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Se considera relevante para lograr la inserción competitiva de un país, en los mercados 
internacionales, la capacidad institucional para generar una transformación en la estructura 
productiva del mismo, buscando incorporar mayores niveles de tecnología, valor agregado y 
procesos encadenados con el fin de lograr un mayor impacto en la generación de empleo e 
ingresos. Dicha capacidad debe verse reflejada a través de una política industrial activa, que 
oriente la selección e inserción de los sectores productivos.  
 
En Colombia, se inicio a partir del 2004, la construcción colectiva de las Apuestas Productivas 
Departamentales mediante la aplicación de la metodología planteada en el documento 
CONPES 3297 de julio de ese año, el resultado no reflejó acciones estratégicas relevantes al 
analizar las apuestas identificadas frente a la demanda mundial, en esa perspectiva la crítica 
de fondo a este modelo ―participativo‖ tiene dos aspectos: no es eficiente (restricciones 
puestas por la misma metodología y resultados obtenidos) y no es democrático (por el 
proceso de toma de decisiones final en el ejercicio de priorización). Se plantea una propuesta 
metodológica alternativa que parte de la caracterización de la demanda mundial y llega a la 
definición de ajustes estructurales en función de la productividad y la formación de capital 
social en el país.  
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La teoría desarrollada en los últimos 20 años sobre el comercio exterior ha planteado el reto, a 
los distintos niveles de gobierno y actores, de buscar nuevas ventajas competitivas 
fundamentadas en la innovación. Este aspecto, de trascendental importancia, asociado a la 
articulación de un territorio para la generación y/o explotación de los recursos y su  
posicionamiento en los mercados internacionales constituye, sin duda, uno de los principales 
objetivos de una política pública de competitividad. 
     
Se considera relevante para lograr la inserción competitiva de un país en los mercados 
internacionales contar con o desarrollar la capacidad institucional para generar una 
transformación en la estructura productiva de un país buscando incorporar mayores niveles de 
tecnología, valor agregado y procesos encadenados para lograr un mayor impacto en la 
generación de empleo e ingresos. Dicha capacidad debe verse reflejada a través de una  
política industrial activa, que oriente la selección e inserción de los sectores productivos. 
  
En ese contexto, el proceso o metodología que se aplique para la selección o identificación de 
los sectores cobra especial relevancia. La tesis dominante en la teoría sobre las políticas 
públicas, como es el caso de las políticas industrial y comercial, es que estas terminan siendo 
determinadas por intereses particulares o se genera una especie de dinámica inercial, que 
hace que los resultados sean inferiores a los esperados y al final el mundo se convence que lo 
mejor es renunciar a la política pública.  Este trabajo pretende demostrar que el modelo de 
―selección participativa"1 de las apuestas productivas aplicado en los últimos 4 años por el 
Departamento Nacional de Planeación –DNP-   conduce a un resultado ineficiente, adaptativo, 
anti-democrático y no estratégico y por lo tanto anula uno de los logros fundamentales de una 
política industrial activa como es el cambio estructural que requiere una exitosa inserción 
internacional (Bohórquez y Revelo 2009).  
 
 
                                                          
1
 Nombre asignado en este documento. 
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La tesis pretende demostrar que el Modelo aplicado por el DNP (Modelo de selección 
participativa) resulta ser, paradójicamente, antidemocrático al confundirse democracia con 
populismo causando daño a la política de competitividad que hoy por hoy no satisface las 
exigencias del desarrollo capitalista colombiano2. Por ello, se plantea que se pueden hacer las 
cosas de manera más simple y mejor como lo han hecho otros países con buenos resultados 
en las últimas décadas3. Con base en la teoría y  algunas experiencias se propone un modelo, 
denominado de ―selección estratégica deliberada‖  de apuestas productivas que integre la 
política industrial y de competitividad y posibilite un cambio estructural  a largo plazo, 
competitivo en términos del mercado mundial y democrático en términos esenciales, es decir 
se orienta a incrementar la calidad de vida de los habitantes en una región. 
 
2. CONTEXTO GENERAL     
 
Según las estimaciones del Banco de la República, el crecimiento económico  colombiano 
durante el siglo XX ha sido ―medio-estable‖, con una varianza inferior a la de otros países de 
América Latina. El crecimiento anual del PIB por habitante   en Colombia entre 1948 y 1998 
fue en promedio de 4,8% y después del año 1999 osciló entre 2.0% y 6%, que es satisfactorio 
comparado internacionalmente. El patrón de crecimiento en Colombia ha sido cercano al 
promedio para los países en vías de desarrollo pero con una característica  notablemente 
diferente, ha sido estable, no ha sido tan alto como los tigres asiáticos pero tampoco tan volátil 
como la mayoría de las naciones latinoamericanas.  
Las fuentes  de crecimiento son complementarias, los países que han logrado tasas de 
crecimiento cercanas al 10% son aquellos que exhiben aumentos porcentuales en las 
exportaciones industriales superiores a la de su producto, tasas de inversión cercanas al 30% 
del PIB, especialmente en infraestructura y capital humano, y un desarrollo institucional 
apropiado para la innovación tecnológica. En cambio los países que han avanzado en forma 
irregular o no sostenida, los resultados son disimiles y volátiles. Así la espectacular expansión 
                                                          
2
 Ante la situación de comercio con nuestros países vecinos (Ecuador y Venezuela) vemos con más fuerza la fragilidad de la 
estructura productiva y comercial del país. 
3
 Chile y Perú, en áreas agroindustriales y procesos de exportación.  
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de las exportaciones en América Latina en los 70 y 80 coincidió con tasas de crecimiento 
cercanas a 0%, caída notable de la inversión y, posteriormente, crisis de la deuda.  
Tanto la teoría como la evidencia empírica sugieren que uno de los principales determinantes 
del crecimiento es la inversión. Las cifras muestran que el ahorro privado como proporción del 
PIB  disminuyó desde la década de los 80  y eso explica la tasa baja de su contraparte, la 
inversión. No solo la tasa de inversión es baja al compararla con otros países, especialmente 
los asiáticos, sino que ha venido cayendo. En los modelos modernos de crecimiento 
económico las discrepancias en las tasas entre países se deben a los cambios positivos en la 
productividad total de factores, lo cual significa que una gran parte de la explicación sobre el 
comportamiento mediocre del desempeño económico colombiano respecto a los países 
desarrollados se debe al rezago en la inversión en capital humano y tecnología. Es posible 
que un país pueda manejar esta restricción científico-tecnológica con la combinación de una 
serie de factores como un mayor ahorro interno, una buena inserción al mercado internacional 
de capitales que pueda sostener una tasa importante de inversión y una utilización plena y 
eficiente de sus factores productivos disponibles, pero para lograr cambios importantes en el 
desarrollo se requiere en algún momento disponer de una base  en capital humano y 
tecnología.  
El despegue industrial tuvo lugar en los grandes países de América latina como Brasil, México 
y Argentina en las dos últimas décadas del siglo XIX y solo ocurre en Colombia cuarenta años 
más tarde, en este sentido, paradójicamente,  el proceso de industrialización colombiano es 
uno de los pocos de la región que se acomoda bien a la descripción de la Comisión 
Económica para América Latina –CEPAL (1)   
La industria colombiana creció más que el producto entre 1929 y 1973 y posteriormente a una 
tasa inferior. La diferencia es especialmente marcada entre 1990 y 2001, cuando apenas si 
creció, en parte debido a la crisis de 1997-1999. La historia es relativamente similar cuando se 
observa la participación de la industria a precios corrientes desde 1925 y a pesos constantes 
desde 1970: a precios corrientes se observa una participación creciente entre 1925(7.2%) y 
1976 (24,7%) y decreciente desde entonces, en el 2003 es de 14,1% igual que en 1948. El 
proceso de industrialización en Colombia, por lo tanto, ha sido de corta duración en términos 
de tiempos entre el despegue y crisis del proceso de industrialización comparado con países 
de industrialización tardía e insatisfactoria como América Latina y, sin embargo, ha disminuido 
9 
 
su participación en la generación de empleo desde los años 70 y en la producción total desde 
mediados de los años 80, el fenómeno  se ha dado con mayor fuerza en la industria moderna, 
como resultado en principio de las dinámicas mundiales y de la política económica. 
El país se movió hacia el patrón típico internacional entre 1925 y 1953 y se mantuvo cerca de 
dicha estructura en las décadas posteriores, en los años ochenta se encuentra que el sector 
de bienes de consumo tiene un elevado peso mientras otros sectores están sub 
dimensionados y después de las reformas de 1990 el sobredimensionamiento de los bienes 
de consumo se redujo y gano participación el sector de bienes de capital.  
La desindustrialización no solo ha afectado a Colombia, es una tendencia más general de lo 
que parece. La tendencia general obedece al fuerte desarrollo del sector servicios que, entre 
otras, hizo posible la fragmentación productiva en sectores como la industria. La participación 
de la manufactura en el valor agregado descendió en Inglaterra 14 puntos del PIB y cerca de 
11 puntos en América Latina,  en Brasil 11 puntos (26,9% a 15,6%), Chile 10 puntos  (25,9% a 
15,8%) y en Colombia 5,6 puntos (21,3% a 15,5%).  En el caso latinoamericano el fuerte 
proceso de desindustrialización se produce muy temprano como resultado de la enfermedad 
holandesa, políticas adversas y, en medio, de un desarrollo comparativamente del sector 
servicios muy desigual en comparación con otros lugares del mundo.  
El crecimiento del sector industrial colombiano ha fluctuado sustancialmente en los últimos 25 
años, condicionado a los desplazamientos de la demanda interna y de la tasa real de cambio 
y su importancia en el total de la economía ha sido modesta en comparación con otras 
naciones. En 1967 la actividad manufacturera representaba el 17% del PIB  y en 1987 apenas 
había subido su participación a un 19%, mientras que para el año 2003 representó el 14.3%. 
Mientras otros países avanzados y los recientemente industrializados del Este Asiático, 
experimentaron cambios sustanciales vía nuevas tecnologías, métodos gerenciales y nuevos 
productos. Por haber sido construido con el apoyo de políticas de sustitución de importaciones 
y con altas tasas de protección efectiva por segmentos de industria4, el sector manufacturero 
ha exportado generalmente la producción que le permite su capacidad residual, por 
consiguiente la orientación hacia el exterior y la relación de las exportaciones con la 
producción total son muy bajas, 7.5% en 1975, 6.3% en 1986, y 15% en 1996 frente a la 
dinámica mundial (2). 
                                                          
4
 Incluyendo el sector automotriz 
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Con frecuencia se argumenta que la falta de un desarrollo exportador en Colombia fue la 
consecuencia del sesgo anti exportador creado por las políticas comerciales proteccionistas. 
Según estos análisis, la ineficiencia del aparato productivo, la baja competitividad y la 
sobrevaluación cambiaria e incentivos sectoriales inadecuados serian las responsables de un 
aparato productivo ineficiente y no competitivo que no genero un verdadero desarrollo 
exportador entre los años 30 y los 80. Una perspectiva diferente permite cambiar el sentido 
causa – efecto al analizar que las políticas proteccionistas prevalecientes durante buena parte 
del siglo XX fueron el resultado de la falta de desarrollo de una base exportadora 
diversificada, en otras palabras, la necesidad de una mayor protección fue consecuencia de 
una base exportadora pobre y poco diversificada, en un contexto en el cual el país no contaba 
con acceso a la financiación externa (Villar, 2007).  Como resultado de la crisis de los treinta y 
de las guerras se genera un entorno internacional de economías cerradas y de baja 
financiación internacional, desencadenanando modelos y políticas proclives a la protección 
con tesis como la de la industria naciente, y decisiones que propiciaban un desarrollo hacia 
adentro. 
La evolución del grado de apertura en Colombia fue muy distinta a la de otras economías 
grandes como Brasil y Argentina, lo que ocurrió allí se tiende a generalizar para todo el 
continente, (la visión tradicional de la historiografía económica latino americana) dado que 
como economías relativamente abiertas al comienzo del siglo que se fueron cerrando 
gradualmente a medida que adoptaron políticas proteccionistas, primero como resultado de la 
crisis mundial y luego como producto de un nuevo modelo de desarrollo. Colombia, en 
cambio, es un caso distinto, no era una economía abierta antes de los años 30 y no se fue 
cerrando con la crisis ni con la influencia de la CEPAL. Siempre ha sido un caso de economía 
mixta e intermedio tanto en relación con el Estado como con la globalización. 
Los datos en Colombia, en el caso especifico de la estructura productiva asociada a las 
exportaciones, reflejan lo expuesto: La estructura exportadora del periodo 1990 – 2007 (Anexo 
1) se basa en recursos naturales, no está asociada a la demanda mundial y carece de 
apuestas innovadoras en sectores emergentes o estratégicos (Bohórquez y Revelo 2009).  Se 
identifican tres periodos en el comportamiento de las exportaciones colombianas; el primero 
periodo 1991- 1998, los primeros años de la apertura económica con disminución en los 
niveles de protección, las importaciones registraron un incremento del 201,3%, las 
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exportaciones un 49,9%. En un segundo periodo de 1999 a 2002, las importaciones 
disminuyen 18.5%  y las exportaciones crecieron solo 2.8%, en un tercer periodo  2003-2007, 
las importaciones crecieron 21.1% y las exportaciones 20,4%, sin embargo no se identificaron 
cambios en la estructura de productos y cambio tecnológico.  
En cuanto a la evolución de las importaciones y exportaciones industriales (Cuadro 1) las 
importaciones en bienes de capital pasan de 25.4% en 1937 a 61.4% en 1991, mientras que 
en las exportaciones en este rubro están en promedio 17%  de 1974 a 2001. La producción 
industrial, las exportaciones de bienes de capital   representaron un 3.8% en el periodo 1981-
1989 y las importaciones un 76.5%, para la década de los 90, sin embargo la brecha entre 
exportaciones e importaciones es enorme al pasar a 16% las exportaciones de bienes de 
capital y un salto fuerte a 153% las importaciones de este rubro.  
Cuadro 1. 
Evolución de Exportaciones e Importaciones industriales, 1937 - 2001 
      1937-1939   1950-1954   1960-1964   1974-1979   1981-1989   1990-2001 
1. Participación porcentual     
importaciones 
      Bienes de consumo 
      Bienes de intermedios 
      Bienes de capital 
      Total 
   
 Exportaciones 1/ 
      Bienes de consumo 
      Bienes de intermedios 
      Bienes de capital 
      Total 
 
2. Relación porcentual con la 
producción importaciones (M ind/ Q 
ind) 
      Bienes de consumo 
      Bienes de intermedios 
      Bienes de capital 
      Total  2/ 
    
 Exportaciones (X ind/ Q ind) 
      Bienes de consumo 
      Bienes intermedios 
      Bienes de capital 
      Total   
 
 
                                      
    
 
40,2            15,3             7,6               7,5             6,0                 8,6 
34,3            46,5             46,8             37,9           38,7             29,9 
25,5            38,2             45,6             54,6           55,3             61,4 
100,0         100,0           100,0           100,0         100,0         100,0 
        
                                                                       48,5           55,7            42,7 
                                                                       36,5           34,1            37,8 
                                                                       15,0           10,2            19,5 




                                                                          4,0           3,1               9,1   
                                                                        32,3         29,5            41,2 
                                                                        73,8         76,5          153,4 
                                                    30,7             36,4         42,1           66,4            
 
   
                                                                                           7,8            14,5 
                                                                                           7,0            16,8 
                                                                                           3,8            16,2 
                                                    3,0               10,7         10,1            25,4   
1/ 1974-79 calculado como el promedio de los valores para 1974 y para 1979.                                                                                                 
2/  el valor para 1960-1964 es el de 1964.                                                                                                                                                                       
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Fuente: 1925-1964: Echavarría 1992; 1974-1901: DANE, banco mundial, hallberg 1990 y cálculos de los autores, libro     
Robinson Jame y Urrutia Miguel, editores.(2007) “Economía Colombiana del Siglo XX, un análisis cuantitativo”. Fondo de 
Cultura Económica, Banco de la República de Colombia, Bogotá.        
En ese contexto, básicamente se exportan commodities y sus precios y competitividad son 
muy sensibles a lo que suceda con el tipo de cambio real, así mismo la  dinámica de las 
economías industrializadas, USA principalmente para el caso de Colombia, tiene alta 
injerencia con los resultados de exportación.  
Por su parte, la balanza comercial del país ha sido volátil (Grafico 1) durante los últimos 17 
años y no se encuentra una única causa, son variadas y en su mayoría coyunturales de 
periodos de 2 o 3 años lo cual evidencia la falta de un proceso de largo plazo de 
estructuración productiva industrializada consistente, coherente y adaptable a los cambios 
exógenos. En el grafico se evidencia la asimetría entre la magnitud del déficit y del superávit, 
lo cual no sólo puede atribuirse a factores macroeconómicos o de coyuntura internacional  
sino también a aspectos estructurales de la producción 
 
Gráfico 1.   
BALANZA COMERCIAL DE COLOMBIA, 1990-2007                                                                                               





































En este contexto general, la estructura exportadora del país, hoy por hoy, se caracteriza por 
mantener una participación casi invariable, durante 17 años, de los productos tradicionales y 
los no tradicionales (Anexo 1) con un promedio de 54.2% para los primeros y 45.8% para los 
segundos.  Así mismo, el destino de los productos se sigue presentando el mismo escenario, 
los productos primarios hacia los países industrializados y los productos industriales para 
América Latina y el Caribe (Anexo 2). El desafío de articular la economía nacional con el 
mercado internacional, requiere de una política industrial y competitiva que estimule el 
aprovechamiento de los factores productivos y la caracterización de sectores y productos que 
respondan tanto al desarrollo interno como a la demanda mundial.   
 
3. PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA  
 
El  proceso de desarrollo, según planteó Schumpeter es de destrucción creadora, en el 
sentido de que el surgimiento de nuevos sectores lideres requiere reducir los sectores de baja 
productividad. Es posible proponer que el sistema político colombiano sea propenso a 
defender por demasiado tiempo los sectores de baja productividad, a subsidiar empresas e 
instituciones inviables y a aplicar políticas hibridas y poco audaces que limitan las 
posibilidades de un salto cualitativo y cuantitativo.  Los distintos gobiernos desde el año 1991 
(Velasco, 2003), han requerido la definición de políticas y planes, aplicación de estrategias y 
desarrollo de proyectos, los resultados no son satisfactorios debido a varios aspectos.  
Durante los últimos  50 años, las políticas económicas de Colombia han sido principalmente 
reactivas, respondiendo a cambios en el sector externo y a presiones internas derivadas de 
los cambios estructurales dinámicos. Las políticas económicas, sociales e institucionales se 
pueden caracterizar como reactivas y graduales para evitar transformaciones bruscas en las 
estructuras de poder. En el caso colombiano es claro el dilema entre necesidades  de 
reformas de largo plazo y estabilidad política en el corto plazo, adicional a una ausencia de   
concepción de país, con una estructura institucional la mayoría de las veces disfuncional 
cuyos acumulados aun persisten.   
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La característica del proceso económico colombiano que más ha sido destacada 
internacionalmente ha sido su gran estabilidad macroeconómica5, debido a una firme tradición 
mixta y gradualista de la política económica.  Colombia ha evitado las políticas populistas 
macroeconómicas que en diferentes ocasiones han adoptado otros países del continente con 
resultados desastrosos, en cambio desarrolló, un sistema clientelista refinado que permitió la 
formación de una clase política bastante diferenciada de la clase empresarial y de los 
sindicatos  (Urrutia, 2007). 
El negocio de esta clase esta en ser elegida y reelegida y por eso desean maximizar su cuota 
de poder en el gobierno y evitar tasas de inflación altas que disminuyan la capacidad 
adquisitiva de su clientela o base política. En cierta medida la estabilidad macroeconómica 
(PIB con una tasa de inflación estable) se explica por este arreglo institucional que prefiere la 
continuidad de las políticas a grandes reformas estructurales de largo plazo (3). 
No todas las rentas generadas por el gobierno se distribuyen a través del clientelismo político. 
Los jefes políticos y sus maquinarias han controlado parte del presupuesto pero otras rentas 
importantes se originaron en la formación de poderosos grupos de interés encubados 
mediante políticas excesivamente proteccionistas, defensa de monopolios privados y 
subsidios generosos por parte del Estado. El desarrollo de coaliciones distributivas en un 
escenario de rentas altas y de una ética de desigualdad refuerza la percepción social de que 
los mercados y los precios pueden manipularse por los poderosos y de que la riqueza se 
puede obtener mediante manipulaciones y no a través de la competencia justa en el mercado.  
El clientelismo y el populismo son dos formas de redistribución socialmente ineficiente 
motivadas por el objetivo de comprar apoyo político. El modelo clientelista también sirve para 
explicar la debilidad del Estado en Colombia y el crecimiento del déficit fiscal, pues este  
régimen requiere un gasto publico expansivo que opera frecuentemente utilizando redes 
sociales existentes, que generan ―equilibrios‖ de bajo nivel en la sociedad, caracterizados por 
conductas oportunistas y rentistas que  emergen en una sociedad muy desigual y con una 
ética particular. El clientelismo tiende a aumentar el gasto público  pero no necesariamente el 
Estado, a diferencia del populismo. 
 
                                                          
5
 Vale señalar que esa noción de estabilidad debe entenderse directamente con el manejo de los precios, pago de la deuda 
y déficit fiscal para nada se ha referido a un crecimiento sostenido, comercio creciente o empleo 
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A partir del año 2002, inicio del gobierno de Álvaro Uribe, se ratificó lo abordado en el periodo 
anterior y en el año 2005 el Departamento Nacional de Planeación –DNP-  y el Ministerio de 
Industria y Comercio, desarrollaron la estrategia de las Apuestas Productivas 
Departamentales para fortalecer las ventajas competitivas en los departamentos e identificar 
las Agendas Internas  (AI) para la Productividad y Competitividad del país (DNP, 2006-2007) 
buscando: a) aumentar y diversificar la oferta de bienes y servicios en las regiones en función 
de la demanda mundial, b) el incremento de inversión extranjera que promueva las 
exportaciones y c) la creación de una cultura exportable. 
 
La metodología aplicada (CONPES 3297 de julio de 2004) planteó un modelo basado en la 
concertación y diálogo a nivel nacional, regional y sectorial, mediante reuniones y foros, 
estableciendo en forma conjunta las prioridades frente a proyectos y las acciones a seguir. 
Los departamentos, con la participación del sector publico territorial, sector privado, la 
academia, protagonistas políticos y sociedad civil,  identificaron las apuestas productivas que 
desde la perspectiva nacional y regional permitirían el logro de los objetivos propuestos, sin 
embargo el resultado no reflejó acciones estratégicas relevantes; en un estudio reciente sobre 
el análisis de pertinencia y de competitividad a través de las apuestas se concluye que ―las 
industrias y sectores seleccionados para fundamentar los avances en productividad y 
competitividad son las tradicionales. En general, en cada una de las regiones, las apuestas 
coinciden con la vocación productiva existente y con el patrón de exportaciones no 
tradicionales, es decir, no hay innovación con nuevos sectores‖ (Bohórquez y Revelo, 2009). 
La dificultad está en que estos sectores no ofrecen espacios de profundización y desarrollo 
productivo dado el bajo nivel de tecnología y mejoramiento de procesos. 
 
Lo anterior contradice el objetivo básico de la competitividad que es el de crear la capacidad 
de producir bienes y servicios que compitan exitosamente en mercados globalizados, generen 
crecimiento sostenido en el largo plazo y contribuyan a mejorar los ingresos y la calidad de 
vida de la población (Documento CONPES 3439 de 2006), la pregunta es donde está la falla o 
las fallas, si los propósitos y objetivos expuestos en el marco de los documentos oficiales son 
deseables para el crecimiento y desarrollo del país.  
 
Estimular el ingreso de la pequeña y mediana industria requiere una política de promoción de 
la competencia que corrija y prevenga la excesiva concentración de la industria y del poder. 
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Se requiere desmantelar tratos especiales a subsectores como el automotriz y autopartes y 
una revisión completa de los instrumentos permanentes de Política como los incentivos 
fiscales, la Política de competencia, la atracción de la inversión extranjera, los programas de 
promoción a las exportaciones, los programas ambientales, la Política de tecnología, que 
incluye el apoyo a la investigación y los derechos de propiedad intelectual y los programas de 
capacitación y desarrollo. 
Existe en algunos medios técnicos y políticos la idea de que el proceso de construcción de 
una estructura productiva acorde a los retos globales es natural, que basta con crear entornos 
y que los empresarios y los mercados triple A que hay, reaccionan y saben qué hacer, nada 
más alejado de la realidad, por el contrario la falta de mecanismos menos abstractos (decir y 
escribir sin cesar sobre la transversalidad y la importancia de la educación, la infraestructura, 
las instituciones, etc. ), es lo que ha permitido que casi dos décadas después de iniciado el 
proceso de apertura la estructura productiva colombiana conserve el mismo patrón en la 
composición de las exportaciones.    
 
4. ASPECTOS TEORICOS RELEVANTES EN RELACION CON LA POLITICA 
INDUSTRIAL Y DE COMPETITIVIDAD  
 
Algunos avances recientes en la teoría del crecimiento endógeno, ofrecen una base 
conceptual más convincente y rigurosa de la relación positiva entre el comercio internacional y 
el crecimiento  a largo plazo. La nueva teoría del crecimiento postula que la reducción de los 
obstáculos al comercio exterior acelerará la tasa de crecimiento al permitir que las naciones 
en desarrollo absorban la tecnología de manera más rápida, por mayores economías de 
escala en la producción, al reducir distorsiones de precios y fomentar un uso más eficiente de 
los recursos provocando una especialización en la producción de insumos intermedios. Otras 
variantes estiman lo contrario, esto es, la innovación se concentra en los países del Norte y 
los del Sur se limitan a orientarse hacia actividades de baja exigencia técnica en las que se 
especializan. 
El conjunto de condiciones que lleva a la competitividad es muy complejo. Mientras el logro  
de economías de escala continúa siendo relevante, el de economías de alcance y de 
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aprendizaje es ahora igualmente importante. Dos líneas arguméntales,  complementarias, 
tratan de justificar la adopción de políticas exportadoras activas en un nuevo paradigma. La 
primera proviene de la literatura reciente sobre políticas comerciales y se concentra en las 
llamadas imperfecciones de mercado, que pueden ser de distintas clases y contrarrestadas 
con adecuadas intervenciones estratégicas. 
El otro argumento a favor de las políticas activas, para aumentar la competitividad, proviene 
de la literatura sobre política de desarrollo o industrial (Roobeek; 1993  Walker, 1993 y 
Kennedy, 1993). En este caso el énfasis se hace no en la necesidad de enfrentar las fallas del 
mercado sino de generar capacidades tecno-productivas que usualmente no abundan en los 
países en vías de desarrollo, por su carácter de ―recién llegados‖. Para el enfoque 
neoestructuralista, la generación de ventajas comparativas es un proceso en que la 
acumulación de capital interactúa con la acumulación de habilidades especificas y con el 
desarrollo de elementos específicos de la infraestructura tecnológica. Las fallas del mercado 
se pueden dar particularmente en los nodos de cambio estructural, por lo que es necesario 
una reasignación violenta de los recursos, conocida como el proceso de destrucción creativa 
(Ocampo Comp. 2004). 
El más importante argumento a favor de una  política comercial proteccionista en los países 
en vías de desarrollo ha sido la "hipótesis de la industria incipiente". Este argumento dice que 
las industrias nuevas necesitan un período de protección frente a la concurrencia de los 
competidores, para asegurar la escala necesaria y recorrer la "curva de aprendizaje". Para 
permitir que las manufacturas tomen impulso, los gobiernos deberían apoyar temporalmente a 
las nuevas industrias hasta que tengan el tamaño suficiente o la calidad necesaria para 
enfrentar la competencia internacional. 
El argumento de la industria naciente es válido, pero requiere en la práctica de un conjunto de 
supuestos que le quitan la mayor parte de su significado. En primer lugar, es difícil identificar 
las industrias incipientes desde el punto de vista técnico, y la experiencia indica que se corre 
el riesgo de generalizar la medida tanto desde la cobertura como del horizonte del tiempo: una 
vez otorgada la protección es complicada quitarla.  Independientemente de las dudas en torno 
a la hipótesis de la industria naciente, muchos países en vías de desarrollo han visto este 
argumento como una razón convincente para dar soporte especial a la industrialización tardía. 
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Tradicionalmente, las políticas comerciales de los países se han ocupado con mayor 
profundidad de la protección a las importaciones que de la promoción a las exportaciones.  
Aunque el fomento de la industria incipiente  no puede garantizar el desarrollo general de una 
economía, lograr este sin su aplicación no es la regla ni lo demuestra la evidencia. Existe un 
patrón histórico muy marcado de desarrollo económico sobre la base  de medidas de fomento 
de la industria naciente, que abarca a muchos países en diferentes momentos (Amsdem 
2004). En realidad la política industrial activa es una ―escalera para llegar a la cima‖ tal como 
lo sostuvo List en 1895 y no una ―cuerda con la cual ahorcarse‖ como estiman los neoclásicos 
como Friedman, 1970, y Sachs, 1995. 
En años recientes, los economistas han desarrollado investigaciones para averiguar qué 
grupos e industrias obtienen protección. En países industrializados, es más probable que la 
obtengan las industrias intensivas en trabajo, que emplean a trabajadores no calificados con 
bajos salarios, quienes con dificultad hallarían  empleos alternativos si llegasen a perder los 
actuales. Se ha encontrado también que los grupos de presión o de interés, que están muy 
organizados, como en la industria automotriz, reciben mayor protección que los demás. 
También las industrias que producen bienes de consumo, por lo general,  logran obtener 
mayor protección que las que generan bienes intermedios por que estas últimas están en 
posición de ejercer un poder compensatorio y bloquear la protección. 
La "política comercial estratégica" es un desarrollo relativamente reciente a favor del 
proteccionismo y de una política comercial activista en los países desarrollados, el primer 
modelo conocido por el nombre de sus autores ―Brander- Spencer‖ defiende el uso de 
subsidios y ayudas internas para industrias estratégicas  en situación de competencia 
monopolística en los EEUU. Según este modelo una nación puede crear una ventaja 
comparativa, mediante el uso de un conjunto de instrumentos, en sectores líderes o 
estratégicos como semiconductores, computadoras, telecomunicaciones y otros considerados 
cruciales para el desarrollo del país. Este argumento que ha ganado opinión en los países 
desarrollados es similar teóricamente al de la industria incipiente usada por los países en vías 
de desarrollo, pero mientras la politica comercial estratégica aboga por subsidios a industrias 
con una gran dinámica de innovación con amplias inversiones y muchas externalidades que 





Aunque la política comercial estratégica puede, en teoría, mejorar el desenlace del mercado 
en sectores oligopólicos y de competencia monopolista sujetos  a extensas economías 
externas y aumentar el bienestar, resulta muy difícil seleccionar los ganadores y diseñar las 
políticas apropiadas. Si como es racional esperar, los demás juegan  de la misma manera se 
anulan los efectos y no está claro, adicionalmente, si a los países, ubicados en la frontera del 
conocimiento, les convenga este tipo de activismo, pues lo que requieren son  inventos e 
innovaciones, para lo cual poseen ventajas importantes.  
El término de política industrial tiene muchas acepciones, pero se puede definir como un 
conjunto de normas y acciones orientadas a modificar la estructura industrial de un país. En 
este sentido, es importante distinguir entre las iniciativas que requieren una intervención 
estatal mínima y transitoria y aquellas que se caracterizan por contenidos activos y de larga 
duración.  
La política industrial tiene, entonces como objetivo  propiciar un entorno favorable para la 
industria y otros sectores a fin de lograr un crecimiento económico alto y una mayor 
competitividad,.La política industrial debe ayudar a la coordinación del cambio económico, a 
fomentar la experimentación y a preservar la diversidad.  
En el mundo real muchos cambios involucran decisiones interdependientes. La industria 
infante puede necesitar ciertas garantías para lanzarse por un sendero con amplia creación de 
conocimiento. Cuando el mercado ha madurado solo queda hacer política industrial estática 
del tipo ―cárteles de recesión‖ y cuando el mercado está senil, en cambio, el rol de la política 
industrial resurge en la coordinación de salidas negociadas y de destrucción de la capacidad 
instalada. El espacio  de la política industrial con relación a la innovación tecnológica está en 
la complementación de un mercado de capitales imperfecto, en el subsidio al ingreso de 
firmas en actividades con altos costos fijos de entrada, en la coordinación de la investigación 
universitaria y su articulación con el mundo de la producción.  
En síntesis, la promoción del desarrollo industrial puede necesitar intervenciones para superar 
fallas de mercado en la asignación de recursos entre actividades y dentro de las firmas. Estas 
intervenciones deben ser selectivas y encajadas en el proceso de aprendizaje dentro de las 
firmas. La experiencia demuestra que las diferencias de desempeño entre los países están 
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asociadas al diseño institucional de políticas y nos indica ―los fracasos de las políticas‖ como 
uno de los peligros de no aplicar adecuadamente las correcciones económicamente 
necesarias. 
Es fundamental mencionar que ha existido una diversidad considerable en la combinación de 
políticas e instrumentos en los distintos países, que no hay un ―modelo único‖ de política 
industrial optimo a seguir, sino solo algunos principios rectores muy amplios y una gama de 
experiencias y ejemplos, donde incluso los errores constituyen  lecciones invaluables de 
aprendizaje para mejorar la toma de decisiones.  
Si bien el éxito en Asia no se puede generalizar, si es claro que los mejores resultados se 
dieron en los países con mayor  capacidad institucional, donde el diseño técnico se impuso a 
la mediación política. Aunque el éxito estuvo basado en la existencia de políticas públicas 
coherentes, el estilo también fue importante. Los gobiernos que adoptaron políticas activas 
fueron bastante objetivos y las dejaron sin efecto cuando empezaron a mostrar síntomas de 
debilitamiento. Se trata de un proteccionismo selectivo, temporal, que se desplaza a nuevos 
sectores con el tiempo y con compromisos concretos para las firmas beneficiarias del mismo, 
lo cual ha sido una diferencia vital con América Latina.  
Los casos internacionales indican  que las políticas económicas se han orientado no solo a 
corregir fallas del mercado sino, fundamentalmente, a movilizar la economía hacia una visión 
de largo plazo con un claro sentido estratégico. Los países cuya política industrial ha resultado 
exitosa, han preferido la estrategia de realizar cambios y no virajes radicales. Han buscado 
nuevas oportunidades mediante la anticipación de los cambios en la demanda mundial y la 
adaptación de los instrumentos a las nuevas circunstancias. 
Las diferencias, en la productividad total de los factores entre regiones y naciones, dependen 
de lo que, en términos generales, suele denominarse ―progreso tecnológico‖. Es posible que el 
bajo ritmo de innovación en América Latina, la dependencia de la transferencia de tecnología 
del exterior y la poca inversión en investigación y desarrollo haya sido el aspecto más 
perjudicial para lograr el desarrollo económico y social. Ni la ―maldición de los recursos 
naturales‖ ni el tipo de ―modelo‖ económico constituyen explicaciones suficientes del 
crecimiento económico mediocre y empobrecedor.  Probablemente tengan razón los que 
opinan que las grandes restricciones han sido las barreras al comercio internacional y la falta 
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de incentivos para innovar. Particularmente en América Latina, a diferencia de otras regiones 
del mundo, no se protege al innovador, no sólo no hay incentivos sino que no existe un 
proceso que le asegure las rentas producto de su esfuerzo y del riesgo asumido. 
El pensamiento neoclásico predica que para que un país se enriquezca debe especializarse 
en las ventajas comparativas. Independientemente de la influencia que pueda haber ejercido 
el comercio vía ventajas comparativas en algunas naciones, lo evidente es que la prosperidad 
está relacionada con la diversificación gradual de la inversión en una amplia gama de 
actividades6. La implicación teórica de esta observación es que la dinámica de la estructura 
productiva es importante para el crecimiento económico y que la función de las estrategias 
públicas es asegurar que se termine produciendo lo que más contribuya al desarrollo. 
Se requiere, entonces, de estrategias de crecimiento que complementen las políticas de 
estabilidad macroeconómica. Un marco de políticas centradas en las necesidades del sector 
real, que el mundo asocia con la política industrial, como parte de una politica de 
productividad y competitividad. Las autoridades deben ser independientes de los intereses 
particulares para formular una política sectorial, en función del interés nacional, pero a la vez 
no pueden formularla y ejecutarla sin contar con la información y participación que 
proporciona el sector privado. Este es el gran dilema institucional y de cómo se resuelva van a 
depender los resultados de la intervención. 
Teniendo en cuenta este problema y las experiencias analizadas, al reflexionar sobre la 
política industrial conviene prestar más atención al proceso y no tanto a los resultados o 
metas preestablecidas. Es fundamental identificar, con precisión, los problemas que hay que 
resolver antes de concretar los instrumentos. No hay que seleccionar los ‖ganadores‖ de 
antemano con una visión preconcebida, su selección debe ser parte de un proceso de 
colaboración o coordinación institucional amplia pues no se trata de no cometer errores -en 
política industrial es inevitable el ensayo y el error-, de nuevo lo importante es el proceso para 
ajustarlos y revisarlos con base en información relevante y consideraciones técnicas sólidas 
(Blanco, 2008). 
                                                          
6 Es importante señalar que la amplia gama es válido para naciones desarrolladas mientras que las en desarrollo y muchas 




Para realizar una política efectiva, los gobiernos se valen de diferentes instrumentos de 
intervención directa, de fomento o normas negociadas con los agentes. Los instrumentos, a su 
vez, se pueden dividir en  instrumentos de corto plazo, en general son de carácter distributivo 
como subsidios, créditos blandos, disminución de costos, y de largo plazo o transversales 
encaminados a mejorar la competitividad general y el bienestar, aquí se cuentan la inversión 
pública en infraestructura, innovación, investigación y desarrollo. 
Por ello es conveniente proceder con prudencia, dependiendo de la fortaleza o debilidad 
institucional. En países en desarrollo es normal que la mayoría de las intervenciones no 
produzcan los resultados esperados y el fuerte activismo de las políticas, en lugar de generar 
las soluciones del caso, terminan creando problemas adicionales con la consiguiente pérdida 
de credibilidad y legitimidad en la acción pública. 
Un régimen de política industrial provee mecanismos de coordinación faltantes en una 
economía de mercados libres. Como mecanismo de coordinación la política industrial puede 
ser más eficiente en un contexto donde la interdependencia y la especificidad de los activos 
sean importantes. Como señala Chang, (2005) donde existe especificidad de los activos, 
puede ser antieconómico coordinar de manera ex post a través del mercado, dado que las 
fallas de coordinación que involucran a estos activos específicos, terminan en un disminución 
real del volumen de los recursos disponibles para la economía. Sin embargo vale señalar que 
en sectores tecnológica y organizacionalmente más complejos y con elevada especificidad de 
sus activos funcionan dentro de estructuras (clusters, cadenas de valor) coordinadas 
corporativamente y con muy poco contacto con el mercado pues practican transacciones 
intraorganizaciones. 
La tesis cuestiona a la escuela neoclásica cuando plantea que existen reglas y políticas 
correctas de tipo universal y sostiene, en cambio que es necesario formular y evaluar las 
políticas en función de realidades particulares y dinámicas, es decir funcionales en un 





5. MODELOS DE SELECCION Y METODOLOGIAS: cambios recurrentes e 
incertidumbre permanente. 
 
La aplicación del programa de apertura económica, aceleró la integración de Colombia en la 
economía mundial. Se racionalizó la estructura de los aranceles y el promedio aritmético de 
los tipos arancelarios se redujo significativamente, al 11.5% desde el 35% para el 90% de las 
posiciones arancelarias, quedando excluidos los productos cobijados por el sistema de franjas 
de precios andinos (que son básicamente productos agropecuarios). La tendencia de las 
medidas no arancelarias ha sido decreciente y se circunscribe, en la actualidad, a unos 
contados sectores sujetos a objetivos específicos. 
Para el cumplimiento de estos propósitos se aprobó un "plan estratégico exportador"  por 
parte de la comisión mixta de comercio exterior, en donde participan el sector público, el 
sector privado y las regiones.  Las estrategias del plan son: aumentar y diversificar la oferta 
exportable de bienes y servicios en función de la demanda mundial y la oferta interna; 
incentivar la inversión  extranjera para fomentar directa e indirectamente las exportaciones, 
hacer competitiva la actividad exportadora; regionalizar la oferta exportable, y desarrollar una 
verdadera cultura exportadora. 
Es cierto que los flujos de inversión pueden posibilitar una internacionalización de la economía 
más efectiva que la que se obtiene solamente con los flujos comerciales y que en la búsqueda 
de tasas de retorno competitivas y de la diversificación en el manejo de riesgos, los 
inversionistas (jugadores globales con intangibles organizacionales que hacen posible estar 
en cualquier lugar)  han incrementado los flujos hacia los países en transición, mediante la 
instalación de filiales y el aprovechamiento de los procesos de privatización . Pero aunque las 
decisiones de inversión no son tomadas localmente, esta dinámica que caracteriza a la mayor 
parte de los países en vías de desarrollo los cuales han mostrado una convicción práctica de 
la necesidad de contar con recursos externos complementarios al esfuerzo de ahorro 
nacional, si se quiere en el menor tiempo posible, lograr un "salto" importante en materia de 
desarrollo económico y social. 
La competencia regional en ese proceso de división del trabajo involucra un conjunto amplio 
de variables locales que incluyen, entre otras, la base tecnológica de los procesos y 
24 
 
actividades, la historia y tradición productiva, el desarrollo empresarial, el tamaño del mercado 
interno y de sus posibles proyecciones hacia otras naciones o regiones, el desarrollo del 
sector de servicios  y otros activos intangibles  que las Transnacionales valorizan cada vez 
más al momento de tomar decisiones de inversión o de articulación contractual (Bejarano, 
2003).   
En el caso colombiano, la política comercial e industrial se ha orientado bajo un enfoque de 
productividad y competitividad que enfatiza en la conquista de los mercados externos y deja 
de lado la importancia de las condiciones internas determinantes de la competitividad. Se ve 
al mercado externo como la función objetivo, por excelencia de la apertura, y descuida el 
hecho de que también el mercado interno es un escenario de intensa competencia. De otro 
lado la política asumió que la liberalización comercial bastaría para que los recursos 
productivos fueran asignados eficientemente siguiendo las señales de los precios de mercado 
y, en consecuencia, el rol de la política sectorial debía ser estrictamente neutral o con un bajo 
perfil. 
En los últimos años,  después de los  resultados mediocres en crecimiento económico, monto 
y diversificación de las exportaciones en bienes y en mercados y competitividad de la 
economía nacional, a pesar del cambio en la estrategia de desarrollo en los años 90, conocida 
como la ―Internacionalización  de la economía‖, comenzó a ganar consenso la necesidad de 
introducir algunas reformas a esta estrategia, entre las cuales, en materia económica, 
sobresalía la demanda por una política industrial activa. 
Esta política ha ganado espacio con ideas claves como la conveniencia de diseñar un 
conjunto de incentivos para orientar la producción hacia el comercio exterior en nuevas 
ventajas competitivas, fortalecer la competitividad nacional con base en la articulación de 
cadenas productivas,  políticas de apoyo transversal,  por parte del Estado, en infraestructura, 
servicios, logística, derechos de propiedad y selección de las apuestas productivas 
estratégicas en los territorios departamentales (DNP 2000). 
La bibliografía que analiza desde diversas corrientes de la teoría económica la necesidad de 
explotar de manera eficiente y sostenida las ventajas competitivas por parte de una nación es 
extensa e identifica como un objetivo clave el establecimiento de un proceso de transición de 
unas ventajas comparativas tradicionales basadas en el aprovechamiento de factores 
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relativamente abundantes (como el caso de los recursos naturales en los países de América 
Latina) a unas nuevas ventajas competitivas fundamentadas en la innovación. 
 
Al respecto es importante tener en cuenta como anota Bejarano (2003):  
“ La moderna economía global se caracteriza por la formación y consolidación de sistemas 
internacionalizados de producción bajo la coordinación y el control de grandes corporaciones 
transnacionales, las cuales se suelen ocupar de las actividades con mayor valor agregado y espacio de 
evolución como sucede con la generación de conocimiento, logísticas e innovación; pero 
descentralizan en una multiplicidad de organizaciones menores localizadas en diferentes lugares del 
planeta aquellas tareas más simples, fáciles de estandarizar y replicar   
 Ese perfil corporativo de la globalización y de la integración regional conduce, por un lado, a reconocer 
que muchos agentes van a quedar al margen del proceso y, por otro, a que definitivamente ese 
componente microeconómico es el que termina por definir los resultados a los que finalmente se va a 
ver abocada una nación que se embarca en ese tipo de iniciativas. Respecto de los agentes que no 
califican dentro de las nuevas reglas y parámetros del modelo global y de regionalización, algunos 
desaparecerán pero otros podrán orientarse a los mercados locales con menor desarrollo y que no 
están dentro de los planes e intereses de los jugadores globales.  Obviamente quedan otras 
alternativas de articulación para los excluidos y que dependerán sensiblemente de las políticas de 
desarrollo rural”.   
En ese contexto, en Colombia se han definido diversas iniciativas: iniciando la década de los 
90, el programa de modernización e internacionalización de la economía (DNP, 1991) dando 
marcos de política y legislación en reformas estructurales en los mercados de bienes, laboral 
y de capitales. A mediados de los 90 (1995 – 1998) se definió la Estrategia Nacional de 
Competitividad (ENC) creándose espacios de concertación y análisis que asesoraban en los 
aspectos transversales como infraestructura, tecnología, recursos humanos, gestión, calidad y 
productividad y definían los Acuerdos Sectoriales de Competitividad (ASC) para fortalecer las 
cadenas productivas con proyección exportadora7. 
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  Entre las cadenas que suscribieron estos acuerdos sobresalen las de textiles-confecciones, siderúrgica-metalmecánica-




Finalizando los 90, se establece el Plan Estratégico Exportador (PEE) 8 cuyo objetivo principal 
era convertir al sector externo en el motor del crecimiento económico del país, se estructura la 
Política Nacional de Productividad y Competitividad (PNPC) y los Comités Asesores 
Regionales de Comercio Exterior (CARCE) a fin de buscar la diversificación regional del 
sector exportador. Adicionalmente se conformaron dos estrategias complementarias; la Red 
Colombia Compite como mecanismo operativo de la ENC y los Convenios de Competitividad 
Exportadora (CEE) que articulaban al gobierno y el sector privado mediante acuerdos que 
fomentarían el desarrollo de cadenas productivas y clusters (Bohórquez y Revelo, 2009). 
 
En el 2004 a partir del inicio de las negociaciones del Tratado de Libre Comercio con Estados 
Unidos9 se estableció la Agenda Interna para la Productividad y la Competitividad (AI)10 con el 
objetivo de transformar los factores productivos para lograr una mayor inserción en los 
mercados externos y minimizar los impactos negativos que podría generar el tratado sobre 
algunos sectores de la economía (DNP, 2004). Se definieron metodológicamente las 
dimensiones sectorial y regional a partir de un proceso de ―planeación participativa‖, con el 
insumo de las propuestas realizadas por representantes del sector privado reflejadas en unas 
apuestas productivas departamentales (APD). Adicionalmente se propuso articular toda esta 
―institucionalidad‖ con la  iniciativa Visión Colombia Segundo Centenario: 2019, (DNP, 2005) 
que propone las políticas de largo plazo del país, incluyendo las del sector exportador. 
 
A este esquema, ya de por si complejo de coordinar y optimizar en la toma de decisiones, se 
adicionan en el 2006 la Comisión Nacional de Competitividad (CNC) como coordinador  del 
Sistema Nacional de Competitividad (SNC)11 y las Comisiones Regionales de Competitividad 
(CRC)12, se propone replantear la PNPC en los aspectos de orientación de recursos y 
creación de mecanismos de seguimiento y evaluación. Para mediados del 2008 se reformula 
                                                          
8
 En el año 1999 iniciando Nuevo periodo presidencial. 
9
 En ese entonces surgía este Tratado como el objetivo principal de la política y de las acciones a encaminar, se suponía un 
pronto acuerdo y rápida puesta en marcha, hoy dadas las circunstancias políticas del país y el nuevo gobierno de los EEUU 
este tratado no se ha convertido en un hecho cierto. Es necesario resaltar la ingenuidad o poca visión de la apuesta hecha 
por los técnicos tanto del DNP como del Ministerio de Industria y Comercio. 
10
  Documento CONPES 3297 de 2004 “Agenda Interna para la Productividad y la Competitividad: Metodología” 
11
  Documento CONPES 3439 de 2006 “Institucionalidad y Principios Rectores de Política para la Productividad y la 
Competitividad” 
12
 Reemplazando a los CARCE y retoman la experiencia de los CARCE en cuanto a la elaboración de planes que recojan tanto 
las perspectivas como necesidades del sector externo en cada uno de los departamentos 
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la PNPC13 (CONPES 3527 de 2008) sobre la base de articular el desarrollo de nuevos 
sectores de clase mundial, entendidos como los de mayor demanda y componente 
tecnológico,  mejorar la formalización empresarial y laboral14, promover la ciencia, tecnología 
e innovación y desarrollar la transversalidad de las políticas para la promoción de la 
competencia y la inversión. Por último, en las regiones se propone diseñar los planes 
regionales de competitividad (PRC) articulando las apuestas productivas (APD) con los planes 
de desarrollo departamentales. 
 
 
5.1 Modelo de selección participativa de las Apuestas Productivas Departamentales –
APD. (DNP-Ministerio de Industria y Comercio).  
 
Los economistas y políticos heterodoxos, cuestionan los procesos de construcción de política 
en los cuales se formula por técnicos sin la participación democrática de todos los actores y 
sin dimensionar adecuadamente los recursos, resaltan la necesidad de democratizar la 
selección de las apuestas en los territorios y asignar los recursos por parte del Estado. Por su 
parte los economistas ortodoxos apoyan la idea de trabajar con cadenas productivas desde 
los territorios, pero consideran que es equivocado una selección de ganadores ex ante y que 
debe ser el mercado el que determine su desarrollo; el papel del Estado debe ser, por lo tanto, 
estructurar un conjunto de incentivos, especialmente regulación transparente, y apoyar con 
políticas transversales  
Cualquiera de los dos procesos no está exento de críticas, Colombia apostó a un proceso de 
selección de productos estratégicos por departamentos con base en una participación 
democrática de los diferentes actores territoriales. Apostarle a sectores productivos 
estratégicos con base en la identificación de las condiciones de los territorios tiene sus 
riesgos, en el recorrido de la inserción a un mundo global competitivo. Sin embargo, el 
gobierno realizó un cambio importante en la política de competitividad del país aceptando la 
necesidad de una estrategia de desarrollo en función de los territorios reconociendo, en la 
práctica, los sistemas productivos regionales, la diversidad de condiciones geográficas, 
                                                          
13
  “Política Nacional de Competitividad y Productividad” 
14
  La formalización empresarial y laboral es un asunto complejo, puesto que la subcontratación y el trabajo por cuenta 
propia son desarrollos del capitalismo moderno para hacerse más flexible y competitivo. 
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demográficas y de infraestructura y la búsqueda de soluciones a nivel regional y no solo 
nacional. Al respecto algunos autores señalan que desde una perspectiva regional resultan 
más claras las ventajas de la reconversión productiva, los clusters y la innovación. De hecho 
hay naciones en el mundo que han formulado su desarrollo con base en regiones, lo cual les 
resulta quizás más fácil de dimensionar y de traducir en estrategias más precisas y cerradas.  
En esencia, el país avanzó con el desarrollo de una estrategia basada en el análisis regional 
que buscó la identificación de actividades y productos potencialmente exportadores en las 
regiones;  mediante una metodología, aplicada por el DNP como responsable del proceso15,  
relativamente sencilla que consistió en la convocatoria a reuniones y foros en cada uno de los 
departamentos a ―un grupo representativo de los distintos actores‖ y el desarrollo de cuatro 
etapas: i) etapa de preparación, ii) etapa de preparación y priorización, iii) etapa definición y 
iv) etapa de seguimiento y ajuste (CONPES 3297, 2004).  
 
La etapa de preparación asignada a un Comité Técnico tuvo como insumo de información 
entre otros: Acuerdos Sectoriales de Competitividad y Convenios de Competitividad 
Exportadora, Fichas departamentales de los Consejos comunales DNP, Informe de Coyuntura 
económica y regional, Planes Estratégicos Exportadores Regionales,  Información de las 
redes especializadas de Red Colombia Compite, documentos de perfiles de cadenas 
productivas, indicadores de competitividad departamental DNP-CEPAL, Planes Regionales de 
Desarrollo. Se realizaba el análisis técnico de cada departamento y se ―hará una propuesta de 
las medidas, nuevos proyectos e iniciativas identificadas como prioritarias para el sector, la 
región o el Departamento en el marco de los TLC‖ pág. 5.  
 
En una segunda etapa de la metodología, etapa de presentación y priorización, los 
documentos de propuestas se discuten con los agentes participantes en los diferentes foros, 
en los cuales se discuten, acuerdan y priorizan las iniciativas, buscando una estrategia 
compartida para un mejor aprovechamiento de los tratados de libre comercio que se definan, 
“al final de cada reunión se tendrá una matriz que contenga todos los proyectos discutidos y 
priorizados entre los participantes de la reunión. Una vez finalizado el foro, las propuestas se 
incorporarán a una base de datos para su organización y discusión al interior del Gobierno” 
pág. 6. 
                                                          




El resultado lo constituyen las matrices de caracterización de apuestas productivas por 
departamento  y sector (Anexo 3), posteriormente, en la etapa de definición, un equipo técnico 
junto con las entidades correspondientes según el sector realizaría el análisis técnico y 
financiero  de las distintas  propuestas así como la factibilidad de los proyectos, la instancia 
responsable de su desarrollo, las posibles fuentes de financiación y una propuesta del 
cronograma de ejecución. Por último, la etapa de seguimiento y ajuste se realizaría mediante 
documentos CONPES con la identificación acciones de corto, mediano y largo plazo, pág. 9. 
 
La crítica de fondo a este modelo ―participativo‖ tiene dos aspectos: no es eficiente        
(restricciones puestas por la misma metodología y resultados obtenidos) y no es democrático 
(por el proceso de toma de decisiones en el ejercicio de priorización).  
 
 
5.1.1 Ineficiencia del modelo: 
 
El tratamiento por producto puede perpetuar el conflicto entre eslabones e impide la 
integración vertical y horizontal al interior de la cadena y en el proceso económico debilita la 
articulación entre el proceso de producción y el comercio exterior, es decir que no se puede 
lograr a punta de productos ―solitarios‖ una trayectoria eficiente para el posicionamiento de los 
mercados mundiales. Vale la pena señalar que dependiendo la complejidad de los productos, 
sus espacios de innovación, los aprendizajes que puedan generar y su capacidad de inclusión 
(eslabonamientos) puede darse el hecho de su profundización en la producción, sin embargo 
es necesario resaltar que debe ser superado el supuesto básico de que los  componentes de 
los clusters o de los encadenamientos productivos están dentro del mismo espacio físico o en 
un vecindario. 
En el análisis de la composición y estructura de las apuestas productivas que fueron 
identificadas por el DNP a través de la modelo de selección participativa, se encontraron 
algunos datos relevantes: el listado total de apuestas productivas que surgieron en los ―foros y 
reuniones con los actores relevantes‖ sumó 229 que abarcan todos los sectores económicos y 
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2042 posiciones arancelarias-p.a- (40,5% del total de p.a16) lo que indica una amplia variedad 
de productos identificados en la estrategia. Adicionalmente, los grupos de capítulos con mayor 
porcentaje de posiciones arancelarias concentran un alto número de departamentos indicando 
baja selectividad en la formulación de las apuestas, ejemplo 14 departamentos apuestan a 
textiles y confecciones, 15 departamentos a madera, papel, cartón y editoriales y 10 a 
farmacéuticos  (Bohórquez y Revelo, 2009). 
 
Así mismo, frente al valor exportado de las posiciones arancelarias relacionadas con las 
apuestas identificadas (Anexo 4) se evidenció que estas representan principalmente 
productos y sectores que ya se exportan, “ … el valor exportado de las apuestas productivas se 
encuentra conformado principalmente por bienes primarios, manufacturas intensivas en recursos 
naturales y manufacturas de baja tecnología, y en menor medida por manufacturas de tecnología 
media, lo cual refleja la composición de la oferta exportable a nivel regional”. no hay “nuevas apuestas 
o innovación” (Anexo 4), al respecto es importante señalar que los actores departamentales no 
se arriesgaron a explorar otros productos con lo cual la estrategia de política reflejo un path 
dependence  propio de procesos de selección colectiva, cuyo resultado depende en gran 
medida de la senda recorrida en el pasado. 
Adicionalmente, no se han identificado necesidades de cambio, tampoco han existido 
incentivos para que se haga. Con rentas seguras, al no percibir amenazas y sin información 
sugerente, se establece un escenario en el que no hay razones para que se propongan 
cambios.  
En relación con el posicionamiento del producto seleccionado frente a la demanda mundial , el 
estudio concluyó: “… la mayoría de subpartidas arancelarias relacionadas con las APD corresponden a 
productos cuyos mercados no han incrementado su participación en el comercio internacional durante 
los últimos años, por lo cual, se encuentran en segmentos de carácter estacionario o incluso 
decreciente”. Este es el  resultado más crítico, dado que las apuestas productivas 
departamentales seleccionadas aunque mostraron una mayor participación al interior de las 
exportaciones colombianas, el crecimiento de su demanda mundial fue menor frente al total 
de las importaciones, es decir los productos seleccionados no se articulan a la demanda 
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 Nivel de desagregación a 6 dígitos. 
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mundial17  (Anexo 5), reflejando la inercia de Colombia en la composición de sus 
exportaciones. 
 
Otro aspecto a analizar en el documento CONPES 3297 de 2004 tiene que ver con algunas 
condiciones que pudieron haber limitado la identificación de apuestas innovadoras, vale 
señalar por ejemplo: “Para el caso de los proyectos de inversión pública nacional, se deberá 
comprobar que las fuentes de financiación estén aprobadas y en todo caso salvaguardar las cuentas 
fiscales en el marco de las restricciones fiscales existentes en el momento” pág. 5. Si bien es clara la 
intención de salvaguardar las cuentas del fisco nacional, también se refleja que no hubo una 
orientación estratégica del manejo presupuestal en la búsqueda de nuevas e innovadoras 
propuestas, opciones y escenarios, dado que, desde el punto de vista de construcción de 
política pública, la reorientación, ajuste y modificación del presupuesto público evidencia la 
puesta en marcha de una nueva estrategia, que supera la coyuntura y el ―statu quo‖ de los 
procesos y da inicio a un nuevo camino para lograr los objetivos propuestos. La concertación 
de inversiones que propicie los encadenamientos, las economías de aglomeración, el cambio 
tecnológico, la innovación, la infraestructura se ve fraccionada; esta primera etapa llamada de 
preparación parte con lo que se pudiera llamar  ―palos en la rueda‖.    
 
5.1.2 Antidemocracia del modelo 
 
Asociado a lo anterior, en cuanto a la naturaleza democrática del proceso, la participación de 
los actores ―representativos‖ en la etapa de priorización, resulto no serlo, evidenciando un  
problema estructural con consecuencias lamentables. El problema es que los responsables 
del proceso, vale decir DNP y Ministerio de Industria y Comercio,  confundieron democracia 
con populismo. El espíritu de la propuesta sonaba bien, se trataba de realizar unos ajustes a 
la politica de competitividad que venía operando con altibajos desde el gobierno de Ernesto 
Samper. La iniciativa era una respuesta a la demanda de los empresarios para construir una 
agenda interna de productividad que preparara al país frente a un eventual TLC con Estados 
Unidos, mediante un proceso participativo en los departamentos para transformar ventajas 
comparativas en ventajas competitivas. 
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 Los indicadores evaluados en el estudio Bohorquez y revelo 2009 fueron: Ventaja Comparativa Revelada (VCR), 




La construcción de las apuestas productivas en la práctica, para la mayoría de los casos, se 
realizó en reuniones apresuradas e improvisadas, la información previa (según la primera 
etapa de la metodología) no alcanzo para estructurar  sistemas de información de tipo regional 
o departamental que proyectaran la identificación de nuevos sectores o redimensionamiento 
de los existentes, además el papel del DNP mas que estrategia y orientación18 del proceso, se 
limito a recibir solicitudes, enmarcando un escenario con carencias que dieron como  
resultado obvio, una lista de demandas sobre inversiones de todo tipo y un listado de 
productos sin ninguna prioridad ni visión estratégica.  
 
En este modelo de caos, el DNP con un equipo de expertos terminó redactando las agendas 
internas, seleccionando las apuestas y con un grupo adicional del gobierno decidiendo las 
inversiones, que dada la restricción fiscal y las prioridades  políticas del congreso, terminó 
concentrado en carreteras, caminos y otras necesidades urgentes de los departamentos, nada 
que se pareciera a un plan ambicioso de desarrollo de productos con visión de largo plazo. De 
todas formas, es importante señalar que muchas regiones y subregiones de Colombia, tienen 
severos retrasos y franco estancamiento y su punto de arranque, antes de cualquier apuesta 
productiva seria, es superar umbrales mínimos en temas críticos de educación, salud, 
infraestructura, calidad de las instituciones, etc.  Y por tanto merecería igual un análisis 
cuidadoso y riguroso. 
 
El modelo propuesto por el DNP de construcción de las apuestas productivas por parte de los 
departamentos siguió un camino distinto del esperado terminando en decisiones burocráticas, 
y autoritarias, una selección que simplemente demandó ayudas y subsidios para los productos 
tradicionales en cada territorio y un proceso en el que deliberaron  los grupos de interés que 
defendían mantener dichas ayudas o subsidios. Paradójicamente cuando los gobiernos 
buscan satisfacer los intereses de todos los sectores para ganar popularidad, decide 
entregarle el diseño de la política a las ―masas‖ pero controla los recursos materiales para su 
aplicación; el resultado inevitable de este modelo es que al final los resultados son 
ineficientes, burocráticos y las inversiones negociadas en forma clientelista lejos del ideal 
retorico. Lo peor de todo es que al final no solo se pierde una oportunidad para avanzar en el 
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proceso de construcción colectiva, que tanto requiere nuestro país por sus condiciones 
políticas y sociales, sino que se queman políticas que son indispensables para el desarrollo. 
 
Fortalecer las ventajas comparativas de los sectores y productos tradicionales, históricos, no 
es necesariamente malo siempre que se sepa para donde se va y se entreguen los recursos 
con compromisos comprobables de mejoramiento productivo y de la competitividad, en 
tiempos también determinados. 
 
 
5.1.3  De las agendas internas a los planes de negocios  
 
No es posible continuar sin tener un referente reciente de las actividades realizadas por el 
Ministerio de Comercio, Industria y Turismo durante los últimos tres años relacionado con la 
politica industrial.   
 
Durante el año 2007 y 2008, este Ministerio y el Departamento Nacional de Planeación 
definieron ―las estrategias de política para la transformación productiva y la mejora sostenible 
de la productividad y competitividad de las Microempresas y de las Pymes, con la propuesta el 
gobierno ―busca que estas empresas se constituyan en una fuente creciente de generación de 
ingresos y empleo de calidad, y que logren insertarse y posicionarse en los mercados 
nacionales e internacionales” (DNP 2007). Dichas estrategias se pueden resumir en las 
orientaciones tipo de fomento a las Pymes y Microempresas: acceso a financiamiento, 
formación del capital humano y fomento a la creación de nuevos servicios y productos  (4).   
 
Paralelamente, estas entidades estaban elaborando la propuesta de la politica nacional de 
productividad y competitividad basados en un estudio contratado para tal fin y elaborado por  
Ricardo Hausmann y Bailey Klinger titulado ―Achieving Export-Led Growth in Colombia‖ mayo 
2007. El ministerio y la Comisión Nacional de Competitividad (CNC) adoptaron a través del 
Documento CONPES 3527 de junio de 2008 el marco conceptual que estableció “el objetivo de 
la política de competitividad es lograr la transformación productiva del país. Un país puede aumentar 
el valor de su producción por tres vías: produciendo más (aumentando la productividad), produciendo 
mejor (aumentando la calidad) o produciendo nuevos productos (transformación productiva). Aunque, 
34 
 
en general, ninguno de esos tres frentes puede ser despreciado, Colombia debe hacer un esfuerzo 
relativo mayor en el tercero, ya que prácticamente ha agotado las fuentes de crecimiento en los dos 
primeros” pag.6. Este CONPES presenta como politica nacional de productividad y 
competitividad una visión con 5 pilares y los “planes de acción para alcanzar los objetivos implícitos 
en cada uno de los cinco pilares previamente definidos. En este sentido, se plantean 15 planes de 
acción en diferentes áreas de trabajo de la competitividad. La elaboración de estos planes de acción ha 
sido liderada por los ministerios o entidades directamente responsables.” Pag.5 (Anexo 6).  
 
El tratamiento abordado por el equipo de trabajo de las dos entidades continua siendo 
errático, desde finales de 1999, pueden argumentar los resultados macroeconómicos frente a 
la inflación y el crecimiento del producto, aunque sean incluso un obstáculo para implementar 
verdaderas reformas (5), pero la brecha social existente, la limitación productiva y los niveles 
de articulación internacional son muestra de que Colombia aun no está en un verdadero 
proceso de transformación productiva, las necesidades de cambio se limitan a nuevos 
documentos CONPES, a múltiples presentaciones del equipo de gobierno en diversos 
escenarios, adicionalmente tampoco se definen incentivos reales para el cambio en la 
estructura de propiedad y de oferta de servicios y productos, las rentas siguen siendo seguras 
para pocos y se parte de un equivocado supuesto en el marco conceptual, que Colombia ha 
agotado las fuentes de crecimiento en productividad y calidad, justamente áreas en las que 
dados los estándares internacionales hay mucho por hacer.  
Hay un terrible problema en el gobierno nacional desde la administración pastrana 
profundizándose en esta administración, creyendo que el país se va a desarrollar a punta de 
cambios en los documentos CONPES, con el agravante que ahora pasaron de las agendas 
productivas (con todo y sus limitaciones) a planes de negocios, sin haber aplicado nunca las 
agendas y seguramente no se aplicaran los planes, dado el lastimoso historial de politica 
show (cada cuatro y a veces cada tres años). Lamentablemente para el análisis de la politica 
industrial hoy tenemos 15 planes de negocios y como el propio ministro dice ―Nuestra fuerza 
de ventas está caminando y abriendo espacios comerciales a paso seguro”
19
 habrá que hacer 
seguimiento de ventas.  
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actualización 19 de noviembre de 2009 10:21 a.m. 
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5.2 Lineamientos generales de política y propuesta alternativa. 
 
5.2.1 Marco conceptual  
El gran problema de la teoría del crecimiento económico, con enfoque neoclásico,  ha sido la 
búsqueda de una causa o determinante simple, y lo que hemos aprendido es que el desarrollo 
es un proceso multifacético y complejo. Al insistir en las teorías simples, los economistas y las 
agencias internacionales envían prescripciones de políticas a los países en vías de desarrollo 
que son parciales o totalmente incorrectas. 
 Una economía en desarrollo se caracteriza por múltiples distorsiones que impiden la 
utilización plena de sus recursos y reducen la productividad y la competitividad. Cuando se 
reduce una distorsión y ello reduce otras, la política es eficiente pero  muchas veces  si al 
resolver un problema se exacerban otras distorsiones se  produce un retroceso. Una 
estrategia para evitar este problema es la reforma integral y simultánea, de una vez por todas 
o de choque, lo cual teóricamente es comprensible pero de difícil aplicación pues se requiere 
un conocimiento cabal de todas las distorsiones presentes, la capacidad de eliminarlas y unas 
instituciones y ciudadanos alineados perfectamente con las políticas, lo cual en democracias 
imperfectas es un ideal. 
Dado que las reformas generales son difíciles desde el punto de vista del proceso político una 
estrategia de ―reformar en la mayor medida posible‖ que establece prioridades con base en la 
magnitud de los efectos directos, es decir que aplica reformas que reducen los obstáculos 
más fuertes y con mayor impacto posible puede ser más eficaz.  
Una política industrial como parte esencial de una política de productividad y competitividad, 
debe priorizar estrategias, sectores y espacios. Si no se incorpora la política industrial se 
puede tener una política de competitividad con medidas transversales pero no selección  
estratégica y objetivos de productividad al priorizar aspectos relacionados con el cambio 
tecnológico  y la innovación tecnológica, la investigación y el desarrollo, las buenas prácticas, 
los sistemas de calidad y la cadena de valor. 





Con base en la idea anterior, la política de productividad y competitividad debe ser articulada, 
priorizar aspectos transversales que constituyan las restricciones más importantes para el 
despegue o el desarrollo productivo y la competitividad, y seleccionar apuestas productivas 
estratégicas teniendo en cuenta básicamente cadenas y clusters regionales para construir 
nuevas ventajas competitivas. La formulación de esta ―Nueva Política de Productividad y 
Competitividad‖ requiere en el campo académico un marco conceptual sólido para su 
justificación técnica y la formación de un amplio consenso político, lo cual es posible al 
combinar la teoría neo institucional del desarrollo, la geografía económica y la estrategia de 
desarrollo desequilibrado. Esta combinación de teorías es lo que permite justificar la 
intervención del Estado con una política de productividad y competitividad sesgada a sectores 
estratégicos localizados territorialmente. 
 
5.3.1 Geografía, comercio e instituciones. 
Acemoglu (2003) sostiene que hay dos factores básicos que podrían explicar las causas 
fundamentales de las diferencias en la prosperidad de los países: la geografía y las 
instituciones.  La hipótesis geográfica sostiene que los recursos naturales, la localización y los 
atributos del territorio, el clima y el medio ambiente de una sociedad, repercuten en su 
tecnología y en los incentivos de los habitantes. La hipótesis institucional, por su parte, dice 
que algunas sociedades tienen instituciones que incentivan la inversión en maquinaria, capital 
humano y mejor tecnología, que a su vez redundan en prosperidad económica para los 
países.  
El Gráfico 2 resume lo planteado. La geografía juega un papel directo y evidente en la 
determinación del crecimiento y el desarrollo de un país. Aspectos como la dotación y la 
calidad de recursos naturales (por ejemplo los que proporcionan ingresos extraordinarios 
como el petróleo y los diamantes) ,  la calidad del suelo, el clima, la productividad de la tierra y 
el entorno (salud, educación, vivienda, servicios públicos) generan condiciones de atracción 
de la población y la localización de la misma y por consiguiente el desarrollo de actividades 
















Fuente: propia con base en Rodrik 2004. 
 
Podría sostenerse que la geografía es el único factor exógeno de la taxonomía grafica, 
siempre y cuando se piense en términos físicos, lo cual no significa que sus atributos no se 
puedan aprovechar y modificar, o eventualmente perder, mediante intervenciones sobre el 
territorio con grandes proyectos de infraestructura, conectividad, logística, servicios y 
conservación medio ambiental. En esta perspectiva, un enfoque de geografía económica 
permite matizar la tesis de la maldición o bendición de los recursos naturales o la posibilidad o 
imposibilidad del desarrollo en algunos territorios, lógicamente dentro de determinados límites.  
En el caso colombiano, el proceso de desarrollo y la formulación de una política de 
productividad y competitividad tienen un reto monumental pues se puede afirmar que la 
geografía no ha sido suficientemente aprovechada y algunos recursos estratégicos, como el 
agua y la selva, se están perdiendo. El territorio nacional todavía permanece desconectado 
físicamente, desintegrado nacionalmente, con una frontera territorial potencial enorme y con la 
actividad productiva localizada en el centro desaprovechando las costas y los llanos 
orientales. En consecuencia, el desarrollo nacional demanda unas decisiones extraordinarias 
en proyectos de infraestructura, especialmente transporte multimodal, servicios para atraer 
actividades productivas y población en las costas, y una política ambiental para conservar los 
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recursos y mejorar la calidad de vida. Infraestructura más medio ambiente son las 
―condiciones sine qua non ―del desarrollo colombiano. 
La tendencia a la concentración de los centros productivos en localizaciones alejadas de los 
puertos y las fronteras fue resultado, entre otras razones20, del propósito de satisfacer la 
demanda interna como tendencia natural en un modelo de desarrollo hacia adentro como el 
experimentado por el país con la sustitución de importaciones. 
Esta localización geográfica no es la más propicia para profundizar la inserción de la 
producción doméstica en los mercados internacionales, y se hace aún más inadecuada por 
las dificultades topográficas, la falta de una infraestructura eficiente de transporte , los 
consecuentes altos fletes internos con respecto a otros países y las deficiencias en la 
prestación de otros servicios que en su conjunto encarecen la producción doméstica, 
afectando su competitividad para lograr una mayor inserción en los mercados internacionales. 
En este sentido el patrón geográfico de localización en las condiciones de infraestructura 
existentes en el país resulta disfuncional para mejorar la competitividad económica a nivel 
sistémico en un mundo en competencia abierta bajo el proceso de globalización económica. 
Innegablemente, en la manera de afrontar esta problemática reside uno de los retos más 
importantes del país en su búsqueda de un modelo de internacionalización de la economía. 
El país no cuenta con una adecuada integración entre los diferentes modos de transporte, los 
núcleos de producción están aislados entre ellos y cada uno respecto a los puntos de entrada 
y salida de productos del país. Esta situación es reflejo de la clara orientación de la 
producción a la satisfacción del mercado doméstico, lo que resulta preocupante si se tiene en 
cuenta que Colombia es un país que se encuentra en un proceso de apertura en un mundo 
que tiende hacia la globalización de los mercados. El sobrecosto que resulta de la distancia 
entre los centros de desarrollo y los pasos fronterizos terrestres se encuentra entre 45% y 
70% y el que debe ser asumido como consecuencia de la distancia entre el puerto de 
Buenaventura y los centros industriales está en 30% para Bogotá, 28.3% para Medellín y 16% 
para Cali.  
                                                          
20
 Pueden esgrimirse otras razones de corte histórico-geográfico-sanitario, que sugieren la agresividad de ciertos climas que 




La importancia de la inserción en la economía mundial como motor de crecimiento económico 
ha sido un tema recurrente en la literatura sobre historia económica y desarrollo. Un 
importante artículo de Sachs y Wagner (1985) incluso llegó a sostener que los países que 
están abiertos al comercio y a la inversión extranjera convergen incondicionalmente a los 
niveles de ingreso de los países ricos. La experiencia internacional reciente no respalda estas 
afirmaciones idílicas pero los modelos de crecimiento endógeno podrían eventualmente 
apoyarlas si el comercio produce beneficios dinámicos, las externalidades tecnológicas y los 
efectos aprendizaje se orientan en la dirección adecuada y los flujos de capitales se 
acompañan de externalidades en gestión y tecnología. 
Somos muy competitivos en petróleo, carbón, níquel y otros minerales en los cuales se 
dispone de yacimientos económicamente atractivos, un ambiente regulatorio apropiado para 
la inversión privada  y medios de transporte; somos también competitivos en algunos 
productos agrícolas como  café, banano, flores, azúcar, palma africana, siempre y cuando la 
tasa de cambio este devaluada, (Perry, 2009).  
Pero deberíamos serlo en muchísimos más productos, pues tenemos muchas tierras con 
vocación agrícola mal aprovechadas, como consecuencia de una política agropecuaria pre 
moderna y de la violencia, pequeñas y medianas empresas con tradición empresarial pero sin 
política industrial activa y un sector de servicios carente de suficiente apoyo para proyectarse 
globalmente. 
El grado de cultura exportadora de un país está determinado por la promoción de dichas 
prácticas y la efectividad de las mismas, cuando se alcanzan los objetivos de mejoramiento de 
la productividad y calidad de los productos mediante un mejor posicionamiento en el comercio 
internacional, a unos costos bajos.  Pero la cultura exportadora no está dada naturalmente, es 
el resultado de la estructura de incentivos, de la política macroeconómica, de un marco 
institucional y un proceso de aprendizaje. En cierto experimento  realizado con  ciudadanos 
Chinos en la región continental y en Taiwan fue posible comprobar el progreso económico y la 
dinámica exportadora de esta última en comparación con los pobladores de China. La 
diferencia no estaba tanto en la cultura, la religión, el lenguaje y las costumbres que eran 
similares ni tampoco en la estructura de la edad y la educación que en el experimento fueron 
controladas, sino en el ambiente económico, social y político distinto, en síntesis en la 
estructura de incentivos y de instituciones. 
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Del análisis de la relación existente entre la dinámica de las exportaciones industriales no 
tradicionales, los mecanismos de promoción, y la tasa de cambio se concluye que ésta última 
ha sido uno de los principales determinantes de las exportaciones colombianas, de manera 
particular de las no tradicionales. Así, coincidiendo con lo postulado por la teoría, el manejo 
adecuado de la tasa de cambio es un elemento clave para lograr un sector exportador 
dinámico y diversificado en un contexto de apertura y más aun cuando se exportan productos 
con poco valor agregado y mínima complejidad técnica. 
A pesar del acceso preferencial de la mayoría de las exportaciones a los Estados Unidos, la 
Unión Europea y el Mercosur, el proceso de inserción del país no ha logrado los resultados 
esperados en términos de dinamismo y diversificación de su oferta exportable a dichos 
mercados. Ello estaría insinuando la existencia de una gran variedad de factores que deben 
haber afectado la competitividad comercial de los productos colombianos -especialmente los 
manufacturados no tradicionales.  
Por estar dedicados a "defender" a  determinados sectores, afirma Perry  ―el Gobierno Uribe 
se demoró tanto en la negociación del TLC, que sobrevino un cambio político en el Congreso 
norteamericano y se empantanó el tratado. Peor aún, el uso de los recursos de la Ley Agro 
Ingreso Seguro, que se suponía que iban a ayudar en la reestructuración de productores 
pequeños potencialmente afectados por ese tratado, se repartió en forma vergonzosa entre 
los productores más poderosos y más amigos, buscando su apoyo para una candidatura 
presidencial‖ (Perry Guillermo, que tan competitivo somos, Dinero.com, Oct. 2 / 2009). Si el 
gobierno hubiera firmado el TLC con rapidez, la pregunta que deberíamos hacernos es cuales 
serian las grandes propuestas competitivas, modernas e innovadoras que el país tendría para 
aprovechar el acuerdo? 
En el mundo moderno se compite con base en conocimientos pero nuestras empresas y 
nuestro Estado invierten muy poco en investigación y desarrollo y lo hacen muy mal. Pocas 
Universidades trabajan de la mano del sector privado en el desarrollo y adaptación de nuevas 
tecnologías, procesos y diseños que permitan aumentar la producción.  A pesar de que el 
recurso humano es un factor indispensable para la competitividad, el sistema de educación 
colombiano en sus niveles básicos y formación tecnológica reflejan grandes debilidades, no 
sólo en términos de cobertura sino especialmente en cuanto a su calidad y correspondencia 
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con las necesidades de la actividad productiva.  La deficiente capacitación del recurso 
humano en el país es una barrera para el sector productivo al dificultar su adecuación a las 
nuevas condiciones de competencia, además de que constituye un factor que le resta 
estabilidad y equidad salarial a la fuerza laboral. 
En realidad, cuando existió la protección, los empresarios percibían rentas seguras y no se 
plantearon el problema de innovar. Al llegar la apertura difícilmente pueden competir con la 
capacidad innovadora de las economías que han acumulado conocimiento y cuentan con la 
capacidad social e institucional para generarlo en forma continua, frente a ello terminan en 
productos tradicionales y con escasas posibilidades de crecer. 
Uno de los retos que enfrenta el país es incrementar la competitividad productiva incentivando 
el  aumento y mejoramiento del capital humano y su mayor flexibilidad para afrontar las 
competencias internacionales. Con este fin se debe ampliar la cobertura de crédito  en ciencia 
y tecnología, la productividad laboral mediante la formación para el trabajo y la certificación 
ocupacional, el incremento del capital humano con programas masivos de formación básica, 
intermedia, tecnológica y de ingeniería (6), se requiere creatividad para identificar las 
propuestas y los mercados por donde se debe buscar el desarrollo. Este debe ser un trabajo 
profundo, aplicado, bien orientado, con gente nueva  y alrededor de un proyecto nacional 
concreto y asimilable para todos.  
Para que un país, especialmente, en vías de desarrollo entre a obtener mayor participación 
del mercado internacional se requiere de una combinación de medidas que garanticen el clima 
apropiado para el desarrollo de los negocios de exportación y de inversión. Es necesario una 
política cambiaria estable y competitiva, una inflación controlada, inversión pública orientada a 
la infraestructura núcleo y complementaria a la inversión privada, una política comercial pro 
exportación y instrumentos de crédito, financieros y de estimulo a la productividad y 
competitividad apropiados.    
Un caso interesante a referenciar es Chile, en el marco del regreso a la democracia, durante 
la década de los 90 presento un crecimiento vigoroso del PIB,  la tasa de inversión se elevo 
de manera sostenida y las exportaciones no tradicionales ampliamente diversificadas a partir 
de recursos naturales. Este proceso se desarrollo bajo tres aspectos relevantes de politica: 
incentivos para el incremento y diversificación de exportaciones, liberalización comercial, 
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acceso a la inversión extranjera directa y politica macroeconómica con el manejo del tipo de 
cambio y tasas de interés. Institucionalmente se creó la Fundación Chile para el apoyo a las 
empresas en aspectos como obtener datos sobre nuevas tecnologías, canales de 
comercialización, distribución de mercados, esquemas de comercio en ultramar, preferencias 
de consumidores, necesidades de productores en mercados potenciales. Así mismo, es 
interesante que la politica industrial y comercial de Chile aplica la normatividad OMC y su 
estrategia de celebración de acuerdos de libre comercio parten con el principio de 
reciprocidad más que a la integración unilateral (Blanco 2008), para el caso de interés de este 
documento vale resaltar que el ejercicio de construcción de politica fue a través de un amplio 
espacio de trabajo conjunto con el sector privado, mediante orientaciones macro del gobierno 
cuyos resultados fueron validados por el Congreso de la nación, lo que ha permitido una 
importante continuidad al proceso.  
Las instituciones son decisivas para el desarrollo, pero cada una de las funciones que 
cumplen tiene una multitud de opciones en cuanto a su forma específica. Lamentablemente el 
análisis económico no sirve mucho como guía para saber la combinación institucional 
específica que surge de las diferencias históricas, geográficas, de economía política y de otras 
condiciones iníciales. El análisis económico puede ayudar identificando los incentivos de las 
diferentes combinaciones, así como sus ventajas y desventajas, pero es la deliberación 
pública y la elección colectiva lo verdaderamente importante. De hecho, la democracia política 
ayuda a las sociedades en la elección de sus instituciones y en la definición de sus reformas. 
Las tres características claves de las instituciones buenas son: 1) la aplicación de los 
derechos de propiedad a un segmento amplio de la sociedad, de tal manera que varias 
personas tengan incentivos para invertir y participar en la actividad económica; 2) los límites a 
las acciones de las elites, los políticos y otros grupos poderosos, para evitar que expropien los 
ingresos y las inversiones de otros o que creen condiciones que las favorezcan 
indiscriminadamente; y 3) la existencia de cierto grado de igualdad de oportunidades para 
segmentos amplios de la sociedad.(Acemoglu, 2003) 
Mientras las reglas formales pueden cambiarse por vía legal, las instituciones informales 
evolucionan de una manera tan compleja que no son susceptibles a una manipulación 
deliberada. Esta es una explicación al problema de que los mercados políticos no funcionan 
como los mercados económicos, pues reflejan normas morales y éticas, respuestas no 
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racionales y las decisiones plantean exigencias más complejas al entendimiento debido a la 
naturaleza de la conciencia e intencionalidad. Cuando el marco institucional es 
complementado por una estructura de artefactos e instrumentos y el cambio institucional se 
basa en un sólido conocimiento y en un proceso político consistente, es sumamente probable 
que los resultados se acerquen a las intenciones. Este proceso adquiere mayores 
posibilidades de éxito en un mundo abierto, dada la interdependencia creciente y necesaria 
entre las naciones,  en un orden donde el modelo mental  privilegie  el conocimiento científico 
y técnico y las instituciones se fundamenten en el intercambio impersonal.  
El clientelismo y el populismo son dos formas de redistribución socialmente ineficiente 
motivadas por el objetivo de comprar apoyo político. El modelo clientelista también sirve para 
explicar el bajo tamaño del Estado en Colombia y el crecimiento del déficit fiscal, pues el 
régimen clientelista requiere un gasto publico expansivo pero opera frecuentemente utilizando 
redes sociales existentes, relaciones con el mercado y los sectores privados y con la amplia 
maraña descentralizada de políticos. El clientelismo tiende a aumentar el gasto público  pero 
no necesariamente El Estado, a diferencia del populismo. 
 
Con la apertura  de los 90 y el cambio constitucional del 91 Colombia  acordó unas decisiones 
trascendentales: consolido la tradición ortodoxa en el manejo macroeconómico,  renunció a 
usar una política sectorial activa y a la soberanía sobre la política comercial que quedó en 
poder de la Comunidad Andina de Naciones y de la OMC y profundizó el proceso de 
descentralización mediante transferencias a las entidades territoriales, eliminación de los 
auxilios parlamentarios y concentración de las decisiones de gasto de inversión y social en el 
gobierno nacional y las empresas industriales y comerciales del Estado. Se esperaba que este 
conjunto de decisiones ayudara a reducir la presión sobre el gasto publico al estimular el 
esfuerzo fiscal de los municipios, disminuir la corrupción al frenar el apetito burocrático de la 
clase política e incrementar el crecimiento al concentrar las políticas agregada en aspectos 
transversales como la infraestructura.  
Nada de esto ocurrió, la descentralización produjo una crisis de las finanzas publicas 
nacionales y un incremento inusitado de la corrupción  y la violencia en las regiones, la política 
comercial comenzó a usar medidas poco ortodoxas para satisfacer a los grupos económicos 
poderosos como ayudas internas, créditos no reembolsables, clausulas de salvaguardia, 
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derechos antidumping y privatización del presupuesto nacional a través  de subsidios  y la 
política industrial y de competitividad se concertó entre el alto equipo de gobierno y los 
gremios económicos con lo cual la selección de ganadores fue claramente a favor de los 
grupos económicos tradicionales..  
 
El dilema técnico y político es claro, el desarrollo económico y social requiere reformar la 
descentralización con base en regiones, federalismo fiscal y ciudadanos y no acabar la 
descentralización,  requiere simultáneamente intervención del estado y erradicación de la 
corrupción y lo mismo sucede en el plano microeconómico, es necesaria una política industrial 
activa y de competitividad eficiente, guiada por intereses públicos generales y no por elites y 
mafias. En la historia universal hay evidencia suficiente para demostrar que los polos 
opuestos, el fundamentalismo del mercado y la intervención centralizada del Estado, pueden 
generar los mismos resultados, ineficiencia, crisis, pobreza y corrupción; la solución no está 
tanto en adoptar un ―modelo‖ de desarrollo y de Estado, sino mas bien poner en marcha un 
proceso que conduzca a más mercado y mejor gobierno. 
Volviendo a nuestro gráfico la pregunta crucial es ¿ Cuales son las flechas más importantes y 
porque?, los grandes debates en la economía se han centrado en la defensa de las fuerzas 
relativas de las diversas flechas, algunos consideran que la fuerza determinante es el 
comercio, otros piensan que es la geografía y recientemente ha ganado audiencia la idea de 
que las instituciones adecuadas permiten obtener beneficios dinámicos del comercio y 
optimizar la geografía.  
 
Es posible encontrar resultados econométricos para respaldar cualquier de las vertientes, pero 
muy pocos resisten un examen detallado. Tal vez no haya normas universales y la fuerza de 
las flechas dependa de las condiciones históricas particulares y de consistencia, oportunidad y 
buena suerte de las estrategias. En esta perspectiva la institución clave es el Estado mediante 
la adopción de estrategias de desarrollo y la formulación de políticas, las cuales son 
determinadas a su vez por el proceso político. 
 
Focalizar el análisis en la economía política y en la interacción entre los mercados 
económicos y políticos, conduce a la necesidad de una institución que equilibre la balanza 
entre la ―voz‖ y la salida‖ que es el Estado. Cuando se incurre en errores de política 
45 
 
económica debido a que acaban prevaleciendo los incentivos de lo que se podría llamar una 
―racionalidad política‖ de corto plazo, el papel del Estado sería el de apoyar un proceso 
político para alcanzar una ―salida ―bien informada. De lo contrario se tendrá una voz atrofiada 
e interesada solamente en representar los intereses de unos pocos (Hirschman 1996). 
 
El Cuadro 2 expone las decisiones de Estado esenciales para poner en marcha un proceso de 
crecimiento económico con bienestar social y calidad de vida21. Con base en los fundamentos 
de la geografía, el comercio exterior y las instituciones se enmarcan las condiciones de 
entorno para que una política de productividad y competitividad funcione, en otras palabras se 
puede impulsar cualquier modelo de política pero si las condiciones anteriores no existen o se 
están deteriorando la política industrial no funciona ni puede presentar resultados. 
Adicionalmente es posible que una buena iniciativa termine fracasando debido no tanto a la 
medida en si misma sino a factores como la corrupción, el populismo, la improvisación y otras 
anomalías propias del interés político y no de la consistencia técnica. 
 
Cuadro 2. 
Condiciones de Contexto para el buen desempeño de una Politica de Productividad y 
Competitividad en Colombia.  
MACROECONOMICAS  Tipo de cambio competitivo 
 Reforma tributaria pro-inversión  
 Fortalecimiento finanzas territoriales 
 Reforma mercado de capitales 
 Incentivos acceso al crédito 
GEOGRAFIA  Conectividad y Logistica 
 Integración nacional 
 Relocalización de la industria en las costas 
COMERCIO  Diversificación de exportaciones  
 Diversificación de destinos 
 Multilateralismo comercial 
 Politica comercial estratégica 
INSTITUCIONES  Ley antimonopolios 
 Derechos de propiedad 
 Reglas anticlientelismo 
 Desarrollo territorial regional 
Fuente: Elaboración propia 
                                                          
21
 Es lo que podemos entender como desarrollo económico. 
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Se señala entre otros aspectos que lo  tributario debe estar en línea con las características 
dominantes en países semejantes a Colombia y con un buen desempeño en los mercados 
internacionales, así mismo, en el caso del crédito el asunto es de acceso, en especial a las 
pequeñas y medianas empresas y de costo frente a estándares internacionales o a  
economías de similar tamaño. La geografía relacionada con los clusters (aglomeración, 
externalidades y escalas) y con ventajas de localización que ciertas naciones y regiones 
tienen..  
Frente a la diversificación, debe ser parte del proceso de identificación de nuevas 
oportunidades a partir de la construcción de capacidades, sin embargo, vale señalar que la 
concentración industrial basada en grandes corporaciones con un modelo incluyente y 
competitivo (innovación y cambio) es válido en un contexto tan dinámico de innovación que 
impone el mundo moderno, en donde las grandes inversiones fijas en conocimientos y 
logísticas, el desarrollo y consolidación de muchos activos intangibles como base de la 
competencia, y de una estructura técnica basada en escalas y rendimientos crecientes, no 
son muchos los jugadores que puedan competir sin esas particularidades. 
  
5.3 Política industrial: justificación, objetivo central y aspectos esenciales. 
 
El Gráfico 3, elaborado por Rowthorn y Ramaswamy (1999) muestra la participación ―teórica‖ 
de la manufactura en el PIB, es decir, aquella que tendría lugar si la productividad laboral 
creciera en forma similar en todos los sectores de la economía y los precios relativos no 
cambiaran. En ese patrón teórico se produce un quiebre cuando el país típico alcanza un nivel 
de ingreso per cápita y como consecuencia cambios naturales en los patrones de demanda en 
el proceso de desarrollo. La elasticidad ingreso de la demanda por manufacturas es mayor a 1 
en las primeras etapas y menor a 1 posteriormente y  la demanda por alimentos cae desde 
muy temprano en el proceso de desarrollo y con el tiempo se reduce la demanda por 





Puesto que el crecimiento de la productividad laboral es mayor en la industria que en otros 
sectores tradicionales como agricultura, logística, transporte, el punto de quiebre de la curva 
observada del valor agregado se ubicará  por encima y a la derecha del de la línea teórica; es 
decir el quiebre se producirá a un mayor nivel de ingreso y de participación de la manufactura. 
También como resultado de la mayor innovación productiva en la industria se produce una 
segunda línea para el empleo observado, cuyo punto de quiebre se ubica por debajo y a la 
izquierda de las dos curvas anteriores (Echevarría y Villamizar, 2002,pag 187)  
Lo anterior implica que en el proceso de desarrollo la participación de la agricultura tienda a 
caer al comienzo  a favor de la industria y posteriormente lo hace la industria en relación con 
los servicios. El proceso de desindustrialización es por lo tanto normal y ha ocurrido a nivel 
mundial y no solo en los países de industrialización tardía,  la participación en el empleo 
comenzó a caer desde finales de la década de los 60 en los países industrializados y en los 
años 70 en los países de Asia. En las últimas décadas este fenómeno se ha acentuado como 
producto de otros aspectos no considerados inicialmente como la contratación con firmas 
especializadas del sector servicios de un conjunto de trabajos y tareas que antes se 
realizaban al interior de la industria, el proceso de fragmentación productiva y 
descentralización de la industria. Por otra parte, la subcontratación ha permitido a las 














Gráfico 3.                                                                                                                                 
  Desindustrialización: Patrón teórico vs. Patrón observado  
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Fuente: Rowthorn y Ramaswamy (1999) 
 
La participación de la industria en el empleo y en la producción es mayor en aquellos países 
que muestran un superávit comercial, ya sea porque las exportaciones industriales son altas 
como en Asia o porque las importaciones industriales son bajas como en América Latina en el 
periodo sustitutivo de importaciones o en países de menor tamaño. En el caso 
latinoamericano el fuerte proceso de desindustrialización observado obedece a dos factores: 
un proceso temprano y a la enfermedad holandesa.  
En el caso colombiano el problema es grave no solo  porque ha tenido lugar un proceso de 
desindustrialización temprana, mucho antes de que se alcanzara los niveles de ingreso 
esperados por el patrón teórico analizado por Rowthorn y Ramaswamy  sino  además porque 
la industrialización  comenzó más tarde en relación con países como Brasil, Argentina, México 
o Chile.  
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Palma (2003) otorga un papel importante al efecto negativo que sobre el empleo industrial 
puede tener  la expansión de las exportaciones intensivas en recursos naturales o la 
expansión del sector servicios y turismo. En este sentido el ―modelo de enfermedad 
holandesa‖ puede ayudar a explicar fenómenos relacionados con la crisis de sectores 
transables industriales debido a la revaluación de la tasa de cambio ante un choque externo 
positivo, es decir una bonanza, como la que ocurrió con el café en Colombia.  
En Opinión de Echevarría y Villamizar (2002) Colombia, también sufrió un proceso de 
desindustrialización temprano pero no la enfermedad holandesa, de tal forma que el proceso 
de desindustrialización resulta similar al de un país desarrollado típico o la de los nuevos 
países industrializados. Sostienen que no es claro el efecto del desarrollo del café  sobre el 
conjunto de la economía y menos aun sobre el crecimiento industrial y que la enfermedad 
holandesa, como consecuencia de la bonanza cafetera de los ochenta, fue transitoria y no 
guarda relación directa. Sin embargo,  es prudente no descartar la enfermedad holandesa 
pues en Colombia al lado de la bonanza del café ha existido desde los 70 una afluencia 
significativa de capitales como producto de la entrada de capitales de corto plazo, lavado de 
activos y bonanza ilegal, la proliferación de economías de enclave regionales en torno a los 
recursos naturales y las distorsiones económicas que el narcotráfico introduce (sesgos por la 
ganadería, la acumulación de activos inmobiliarios y los consumos ostentosos de productos 
importados con distorsión en asignación de recursos, lo cual sumado con las bonanzas 
transitorias del café y después  de los exportaciones mineras  puede explicar lo ocurrido con 
la industria.  
Lo anterior implica no solo que Colombia padece un proceso grave de desindustrialización 
anormal en relación con  el modelo típico ideal, de tal manera que se justifica una política 
industrial activa orientada a revertir el proceso y a desarrollar nuevos frentes de 
industrialización en la agroindustria y en los servicios mediante incentivos a la transformación 
productiva y a la generación de nuevas ventajas competitivas.  
Esto es crucial para el desarrollo nacional si se tiene en cuenta que, a diferencia de los países 
desarrollados,  el sector servicios en Colombia presenta un grado alto de informalidad  y 
componente importado. En perspectiva revertir la desindustrialización no significa 
exclusivamente producción de manufacturas tradicionales. Es fundamental adicionalmente 
considerar que a diferencia de muchos países, incluso latinoamericanos como México, Chile, 
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Argentina   le integración nacional no solo fue un proceso tardío sino que aun no se ha 
consolidado, buena parte del territorio no está conectado  en especial zonas estratégicas 
como las costas y los llanos orientales donde existe una frontera ilimitada, recursos naturales 
significativos, población en crecimiento , en síntesis un mercado interno potencial significativo 
(Blanco 2008). En el caso colombiano se propone una justificación diferente que si bien no 
desconoce, a pesar de las críticas neoclásicas, los argumentos anteriores otras 
consideraciones adicionales son relevantes, la enfermedad holandesa, las anomalías en los 
otros sectores y la potencial demanda interna. 
En conclusión, el objetivo central de la política industrial activa en Colombia debe ser generar 
un proceso mediante el cual las curvas observadas de ―valor agregado‖ y de ―empleo‖ se 
acerquen  a la curva ―teórica‖ de la figura Rowtthorn – Ramaswamy, es decir se puede definir 
la política industrial como un proceso que permita gradualmente cerrar la brecha entre las 
curvas observadas y la curva típico ideal. El cierre de esta brecha implica un proceso de re-
industrialización, es decir una politica orientada a corregir la tendencia de desindustrialización 
temprana que está en marcha. Esta divergencia o desindustrialización es el resultado, de una 
tendencia mundial que influye en la región pero también de factores endógenos como la 
enfermedad holandesa y la ausencia de políticas activas como consecuencia del enfoque 
ortodoxo de no intervención. La tesis de la conveniencia de una politica orientada a desviar el 
curso, es decir a re-industrializar la economía, corrobora el planteamiento neo-estructuralista 
latinoamericano de la necesidad de una profunda transformación productiva como condición 
del desarrollo (CEPAL 2008). La nueva fase de industrialización no implica retomar el camino 
tradicional sino ―saltarse etapas‖, para ponerse a tono con las tendencias del mercado 
mundial y el cambio tecnológico y posiblemente implica combinar de una manera especial la 
sustitución de importaciones y la sustitución de exportaciones en diferentes niveles 
dependiendo de las cadenas productivas regionales reales o potenciales.  
Esto es fundamental en términos conceptuales porque la  política industrial con sabor 
neoclásico  justifica la intervención  esencialmente por dos razones: fallas de coordinación  en 
los mercados y externalidades asociadas a economías de escala. No se desconocen estas 
razones que han logrado un amplio consenso entre la moderna tecnocracia internacional y los 
equipos nacionales, pero es fundamental resaltar una razón de mayor peso aunque distante 
del consenso oficial  y es de ―reorientar el curso‖, es decir de crear incentivos con criterio 
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estratégico, en otras palabras, proponer un juego distinto que anticipe los cambios en el 
mercado mundial futuro, para lo cual se requiere información, conocimiento y estrategia. 
  
5.3.1 Competencia, innovación e  inversión en sectores de alta tecnología. 
 
La política industrial activa en Colombia debe hacer parte integral de la política de 
productividad y competitividad, lo cual no ha sucedido hasta el momento. En la década de los 
60 y 70 el país contó con una política industrial en el marco del modelo sustitutivo de 
importaciones y desde la apertura el país ha venido impulsando de manera errática una 
política de competitividad  pero, hacia delante, lo importante es integrar las dos en una sola, 
para lo cual es fundamental lograr un consenso técnico y político en que el desarrollo nacional 
necesita tanto políticas transversales como sectoriales, es decir una estrategia de desarrollo 
desequilibrada  con un papel activo por parte del Estado.22 
El sector industrial colombiano requiere modernizarse y reestructurarse, particularmente en 
los segmentos más tradicionales, proceso que va a depender de las condiciones en otros 
frentes como la internacionalización de la economía, las oportunidades del sistema financiero 
y el desarrollo de los mercados de capital y trabajo, un gran salto en la infraestructura física y 
la innovación tecnológica. La modernización también exigirá en forma simultánea cambios en 
la legislación laboral, reformas de fondo en el transporte naviero, mejoramiento de las 
telecomunicaciones y aumento de la capacidad de carga aérea y de embarque de 
contenedores. (Lieberman y Hanna, 1992). 
La competitividad debe ser uno de los objetivos centrales de la reestructuración pero ello 
requiere que efectivamente haya competencia. En los últimos 20 años, el sector industrial 
colombiano se ha concentrado en algunos subsectores dominados por grandes grupos. Un 
régimen de libre comercio no es un sustituto de las políticas antimonopolio efectivas, el país 
carece de una verdadera política anti monopolio y de un organismo adecuado para 
promoverla y velar por su cumplimiento y que genere el entorno propicio para que la pequeña 
y mediana industria juegue el papel relevante que tiene en la generación de ingreso y empleo 
                                                          
22
 No parece difícil aprovechar la actual coyuntura de crisis internacional y regional para ajustar parámetros  e instrumentos 
en las políticas sectoriales y regionales.  
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para el país. Para ello es  necesario que se promueva la competencia desde las decisiones de 
politica pública que permitan el acercamiento de los grandes grupos con los pequeños y 
medianos, definir compromisos claros y concretos de los grandes grupos cuando reciben 
apoyos, exigir por igual a todos los actores responsabilidad social pero productiva y no sólo 
compensatoria, buscando un modelo más incluyente, organizado y potenciar una mayor 
coordinación a fin de lograr eslabonamientos efectivos.  
Cada revolución tecnológica es un conjunto de sistemas tecnológicos que gradualmente crean 
las condiciones necesarias para la aparición de los nuevos sistemas, todos los cuales siguen 
principios similares y cuentan con los mismos factores externos. La creciente interacción  de 
elementos ―duros y blandos‖ es uno de los aspectos que cuestiona el concepto de desarrollo 
como loa simple acumulación de capital y trabajo y subraya la necesidad de adquirir capital 
social. Los países en desarrollo persiguen un blanco móvil, que no solo avanza 
constantemente, sino que también cambia de dirección aproximadamente cada medio siglo, el 
desarrollo, en consecuencia, implica aprender a practicar este juego de desplazamientos y 
variación constante, que es también  un juego de poder. (Pérez, 2004) 
Históricamente los procesos de desarrollo rápido han sido fruto de procesos bien llevados de 
desarrollo tecnológico, los cuales se han basado en el establecimiento de juegos sucesivos de 
suma positiva con los más avanzados y en la disposición de cambiar de juego según vayan 
evolucionado el contexto y la estructura. Para el mundo en desarrollo, la próxima etapa puede 
ser un periodo muy complejo de acomodación a las nuevas estructuras de poder emergente; 
la formulación de estrategias exitosas exige, por tanto evaluar las condiciones y la capacidad 
acumulada del país y las regiones a fin de aprovechar la próxima ventana de oportunidad que 
se abre, no la que ya se está cerrando, al tiempo que se reconocen adoptan y adaptan el 
potencial y las características del paradigma pertinente (Pérez, 2004). 
Por todo ello, la tecnología debe ocupar un lugar central, y no periférico, en las políticas de 
desarrollo, como ha sido notorio en el caso colombiano. En la práctica, esto significa una 
manera diferente de concebir estrategias y exige una reformulación completa de los sistemas 
de educación y capacitación como de las políticas de ciencia y tecnología y los sistemas de 
financiación y asignación de presupuestos. Una industria de alta tecnología se caracteriza por 
hacer un uso más bien tácito que explicito de la tecnología, merced a su capacidad especifica 
y exclusiva para crear productos nuevos y obtener una rentabilidad superior a la normal, por 
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tanto las industrias de alta tecnología son convenientes para los países porque requieren 
trabajadores con capacitación avanzada y altos ingresos y ofrecen a los empresarios la 
posibilidad de obtener utilidades tecnológicas. (Amsden, 2004). El dominio de los Estados 
Unidos y de Asia en la electrónica hace muy difícil a los demás países penetrar en este 
campo. En el caso de Asia, no solo se da la fabricación a bajo costo de casi todos los 
productos electrónicos que están en la etapa de la madurez, gracias a sus bien desarrollados 
sistemas de empresas privadas y de innovación nacional, sino que se benefician de 
externalidades tanto nacionales como regionales. (Fujita, 1999) 
Al parecer América Latina, tiene dos opciones para crear un sector de alta tecnología, y en 
forma concomitante, las empresas y especialistas necesarios para que ese sector prospere. 
En primer lugar, puede alentar a las empresas de propiedad extranjera que dominan algunos 
sectores como el automovilístico, a que incrementen sus actividades locales de investigación 
y desarrollo. En segundo lugar, la región se ha distinguido por la producción  de productos 
petroquímicos; algunos países sobre todo Brasil y Argentina también desarrollaban la 
producción farmacéutica. Estas dos industrias combinadas con la biotecnología, abarcan un 
amplio sector con diversas oportunidades para fabricar nuevos productos de alta tecnología. 
(Amsden, 2004) 
Es evidente que la mayor parte de las inversiones privadas o públicas en nuevas tecnologías 
terminan por fracasar, sin embargo, si los países no invierten en tecnología lo que fracasará  
seguramente serán  sus economías. En el caso colombiano la política industrial debe evaluar 
cuales podrían ser las industrias de alta tecnología y construir escenarios de prospectiva para 
aprovechar las nuevas ventanas de oportunidad e impulsar con perspectiva regional 
verdaderos parques  industriales y clusters de desarrollo tecnológico. En principio es factible 
pensar en industrias como la farmacéutica, y  generación de energía o en proyectos 
regionales en la petroquímica y agroforestal. Vale la pena señalar los principales aspectos a 
ser considerados para lograr impactos sobre los resultados de la innovación tecnológica .  
En primer lugar, las decisiones privadas de inversión en capacitación tecnológica y en 
proyectos de innovación y desarrollo,  son dos de las grandes causas diferenciadoras del nivel 
tecnológico que alcanzan las empresas; en segundo lugar, la capacitación tecnológica, al 
igual que la inversión en proyectos de innovación y desarrollo está asociada a las actividades 
que las empresas suelen realizar en conjunto con otras empresas o instituciones;  en tercer 
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lugar la probabilidad de ascender en la escala de innovación y mejorar la productividad y 
competitividad  está fuertemente influida por las economías de escala asociada al tamaño de 
la empresa y por último, la historia de resultados favorables de una empresa discrimina en 
proporción importante la tipología tecnológica en la cual se ubica una empresa (Zabala, 2007). 
El estudio de Zabala muestra como las inversiones en proyectos de innovación y desarrollo, 
así como en capacitación tecnológica tienen un alto impacto en los resultados en innovación 
tecnológica obtenidos por las empresas, aun mayor que otro tipo de inversiones, como por 
ejemplo en tecnología incorporada al capital (principal inversión de la industria).  En ese 
contexto, lo ideal es lograr que las empresas se ubiquen dentro del grupo de las innovadoras 
radicales o innovadoras incrementales; así las políticas de desarrollo dirigidas a promover el 
crecimiento, vía cambio tecnológico, pueden focalizar las estrategias a dos objetivos 
centrales: desarrollo de actividades de capacitación y promoción de proyectos de I+D, dado 
que son los objetivos que mejor permiten la ubicación de las empresas. 
Colombia, requiere una política industrial activa que se complemente con las reformas 
estructurales a los mercados, las políticas transversales y los cambios institucionales. La 
política industrial va a implicar desmontar tratos especiales a subsectores y una revisión 
completa de los instrumentos permanentes de política como los incentivos fiscales, la politica 
de competencia, la atracción de la inversión extranjera, los programas de promoción a las 
exportaciones, los programas ambientales, la política de tecnología, que incluye el apoyo a la 
investigación y  los derechos de propiedad intelectual y los programas de capacitación y 
desarrollo. El Grafico 4 propone ilustrar el contexto general en el cual se encuentra una 
politica transversal y una politica sectorial. En el marco de una politica de productividad y 
competitividad, la politica industrial debe responder  por la definición de sectores (selección de 
industrias incluyendo los de alta tecnología y las apuestas productivas de las regiones)  hacia 
los cuales se orienta la inversión extranjera,  se capacita el recurso humano (Reforma 
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Fuente: elaboración propia. 
 
En un mercado mundial cada vez más competitivo es de vital importancia la asociación y 
coordinación de las PYMES; el desafío está en encontrar las estrategias necesarias para 
solventar dicha falencia, tal vez la estrategia que les permita la formación de un modelo de 
integración son los clusters, que son concentraciones de empresas que están ubicada en una 
misma región y organizadas en torno a una misma actividad, participando en cadenas 
productivas exportadoras. Para ello también es importante la integración que las pequeñas 
empresas  con grandes empresas para desarrollar economías de escala, encadenamientos y 
un proceso de aprendizaje basado en la experiencia y en el conocimiento del mercado 
internacional. 
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Es importante que las empresas entiendan que la actividad productora-exportadora no debe 
ser una estrategia marginal sino que se debe conformar como un pilar en el desarrollo del 
negocio económico, igualmente las empresas no pueden hacer eso solas sino que deben 
reagruparse y mantener un alto grado de cooperación, se requiere de un análisis de mercado 
para los productos que se intentan exportar, buscando y centrándose en aquello con un alto 
grado de valor agregado.    
La estructura de incentivos, el financiamiento de los mismos y la facilidad para acceder a ellos 
por parte de los empresarios interesados constituyen la regla de oro para el buen desempeño 
de las exportaciones, de los negocios internacionales, del desarrollo económico y de la 
sostenibilidad. El problema de muchas naciones y  regiones en proceso de desarrollo no está 
tanto en el desconocimiento de los mecanismos formales que los caracterizan sino en su 
aplicación con persistencia y responsabilidad, en su desarrollo en forma articulada, en la 
financiación suficiente y oportuna y en el acceso democrático, en especial para las pequeñas 
empresas y trabajadores independientes. 
  
5.3.2 Aspectos metodológicos para la selección deliberada de las 
Apuestas Productivas estratégicas en las regiones. 
 
A partir de la metodología aplicada por las autoridades gubernamentales en la formulación de 
las apuestas productivas departamentales (APD) y teniendo en cuenta los resultados del 
análisis de su composición23, en donde la mayoría de las apuestas coinciden con la vocación 
productiva y el patrón de exportaciones existente en cada uno de los departamentos, se 
considera relevante asociar el proceso de ―metodología participativa‖ entre actores públicos y 
privados, por medio del cual se seleccionaron los productos o sectores ―ganadores‖ en cada 
uno de los departamentos. Esta metodología  condujo a que algunos grupos de interés 
sesgaran las elecciones sectoriales en función del patrón dominante en cada región, es decir, 
que se impuso una dinámica de tipo ―path dependence‖ la cual conllevo a que sectores 
                                                          
23
  Dada la información de la cual se dispone, se analizaron únicamente las apuestas relacionadas con el comercio de bienes 
más no con el de servicios. 
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nuevos o ―no existentes‖ en las regiones no tuvieran una representación en este proceso 
participativo. 
 
Contrario a lo esperado desde la óptica tradicional, durante los años de apertura económica la 
producción doméstica ha tendido a concentrarse aún más, en lugar de ampliarse y profundizar 
la competencia.  La concentración industrial está asociada, en muchos sectores, al tamaño de 
empresa. Al clasificar las 200 primeras empresas industriales según el valor de producción, se 
encuentra que 120 de ellas son o bien de propiedad de los grupos económicos o bien 
empresas de inversión extranjera, sin embargo a pesar de que en el mundo las grandes 
corporaciones (oligopolios, competencia monopolista) la competencia genera una enorme 
dinámica de innovación con mucha capacidad técnica, en Colombia esta concentración no ha 
generado un proceso dinámico de gran impacto en innovación y  competencia.  
El Gobierno actual ha creado una situación que impide una competencia sana e inhibe la 
competitividad, al imponer cargas muy altas a muchas empresas  mientras favorece a unas 
pocas con tarifas bajas y exenciones, a través de las Zonas Francas Especiales24 y los 
contratos de seguridad jurídica. “Arreglar este entuerto para llegar a tener una tasa moderada 
pero igual para todas las empresas será difícil, pero indispensable si queremos ser 
competitivos en muchos sectores y productos” (Perry, 2009). 
La transformación de la actual estructura de exportaciones a nivel regional debe estar 
orientada hacia una basada en productos con alto valor agregado y contenido tecnológico. 
Para ello es perentorio que la administración de gobierno realice un esfuerzo de política que 
genere un verdadero desarrollo de los temas transversales (a los que se mantiene 
refiriéndose de manera permanente pero sin acciones concretas y de hecho con pocos 
resultados25), y los cuales deben tener una cobertura ―amplia y neutral‖, de forma que los 
sectores y empresas con mejor desempeño competitivo se vayan revelando a lo largo de un 
proceso de aprendizaje. 
 
                                                          
24
 Vale señalar que estas zonas francas tienen una vocación más comercial que de tipo proceso de producción, lo cual es 
lamentable porque se pierde un espacio e instrumento de desarrollo industrial  importante.  
25
 El Plan 2500 de infraestructura planteado en el año 2003 no ha sido favorablemente evaluado 6 años después, este es un solo tema 
entre otros como comunicaciones, formación de capital humano, desarrollo empresarial, altos costos de financiamiento a 
largo plazo y transferencia de tecnología. 
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Replantear la estrategia de selección de apuestas productivas debe ser el propósito, 
especificando segmentos de mercado que respondan a la demanda mundial e incrementando 
la participación del país en las distintas cadenas de valor a nivel internacional. En ese 
contexto, la priorización de productos para la exportación debe depender de las ventajas 
competitivas con que cuenta el país y la región, sin embargo dado que la globalización 
permite acceder a productos que en calidad y precio, es importante la creación de productos 
con mayor valor agregado en donde la tecnología marque una diferencia, es aquí donde los 
incentivos se vuelven valiosos pues estos deben  apuntar a consolidar sectores estratégicos. 
La globalización con sus características de revolución tecnológica y de información, está 
modificando las formas de producción y organización de los mercados, bajo una modalidad 
llamada de producción flexible en la cual se aplican técnicas como : la ingeniería simultánea 
que integra en un solo proceso etapas de diseño y manufactura; innovación de tipo continuo e 
incremental mediante círculos de calidad, trabajo en equipo con trabajadores de múltiples 
habilidades; producción y manejo de inventarios justo a tiempo y en tiempo real que ajusta 
producción y demanda; incorporación del control de calidad al proceso productivo, y, relación 
entre proveedores de materias primas y usuarios en materia de innovación, diseño y 
producción en cadenas y redes integradas. Estos son agrandes rasgos los criterios para la 
priorización de un producto, abarca todo el rango de la cadena  y de las actividades bajo el 
paradigma de la producción flexible en un entorno globalizado. 
Los productos se deben priorizar según el mercado donde se quiera entrar, teniendo en 
cuenta al globalización  y la formación  de nuevos bloques. De la misma manera  se debe ver 
como se puede negociar para obtener ventajas en el acceso a los mercados y realizar un 
esfuerzo por obtener un portafolio de productos de exportación diversificados y al mismo 
tiempo diferenciado por países y regiones. El nuevo  entorno comercial y financiero exige  
nuevos mecanismos de venta y distribución, una  permanente diversificación de la oferta, un 
alto componente de innovación acompañada de una mejor gestión administrativa y un 
adecuado y oportuno servicio al cliente con precios competitivos. 
Las regiones crean competitividad cuando promueven estrategias de desarrollo económico y 
social basadas en la generación de valor agregado, es decir ventajas competitivas, y no 
exclusivamente en ventajas comparativas asociadas a la disponibilidad y abundancia de 
recursos naturales, lo que evidencia que hoy la competitividad privilegia la capacidad de crear 
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entornos con calidad de vida y firmas con capacidad innovadora. Por estas razones, los 
actores públicos y privados locales y regionales se ocupan de impulsar políticas en tres 
dimensiones paralelas: el de la firma, el de la ciudad región y el de la calidad de vida de los 
habitantes.  
De acuerdo a esto, la propuesta para la identificación de apuestas productivas regionales (a 
partir de un análisis de re-industrialización) comprende dos aspectos claves; en primer lugar, 
la producción de bienes y servicios capaces de aumentar su participación en mercados 
internacionales que al mismo tiempo cualifica y aumenta el mercado interno (por los enlaces 
hacia adentro en el proceso de re-industrialización)  y en segundo, las condiciones para lograr 
un crecimiento sostenido del producto y de los ingresos reales de las personas. 
 
5.4  Propuesta Metodológica Alternativa 
 
Dado el contexto anterior y sin desconocer lo existente se propone, con el objeto de mejorar la 
productividad y competitividad del país, y en el marco de los objetivos de desarrollo y 
crecimiento propuestos en los diversos planes de desarrollo, una  metodología alternativa 
para la definición de apuestas productivas regionales con un enfoque de cadena productiva 
que permita identificar las oportunidades de desarrollo industrial, la potencialidad de las 
regiones y de la pequeñas y medianas empresas  y su articulación a la demanda mundial para 
la inserción en el mercado internacional.   
 
Colombia ha tenido éxito en las misiones de carácter macroeconómico, como fueron por 
ejemplo las dos Misiones Kemerer que estructuraron las instituciones monetarias; la Misión 
Bird-Wiesner para solucionar los problemas del laberinto fiscal y la Misión Chenery con base 
en la cual se emprendieron las reformas de la seguridad social. Siguiendo esta tradición 
Colombia podría estructurar, con base en la información recopilada durante los últimos 10 
anos, los documentos diagnósticos, los documentos de consultoría con recomendaciones, los 
ejercicios prácticos realizados en las regiones, una Misión de carácter microeconómico para 
identificar objetivos, metas y acciones de una Politica de Transformación Productiva en el país 
y las reformas institucionales y legales que se requieran para su implementación. Esta  
misión, a diferencia de las consultorías (que ha sido estilo del gobierno contratar consultorías 
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que tienen un menor impacto), seria de carácter nacional con traducción en reforma legal de 
lo identificado ante el Congreso como políticas de Estado con firmeza legal y constitucional. 
Las consultorías, en el mejor de los casos, son por el contrario, son documentos con 
recomendaciones sin fuerza legal e incluso al interior de las entidades a veces sin el 
reconocimiento por parte de los equipos técnicos ante coyunturas político-administrativas que 
se presentan.  
 
Una propuesta alternativa al modelo DNP de las Apuestas Productivas puede conservar 
buena parte de la metodología original (la justificación y la definición de etapas y no es del 
caso repetirlas en este documento) pero se plantean las siguientes modificaciones esenciales: 
 
Objetivos: Entender el proceso como el mecanismo de identificación de acciones para las 
regiones por medio del cual se logra: 
 
 Cerrar la brecha entre la estructura productiva del país y demanda mundial real y 
esperada,  
 Generar, con la estructura productiva, eslabonamientos hacia atrás de tal forma que 
movilice la economía internamente (demanda y comercio interno) 
 Incrementar notablemente la productividad 
 y crear empleo de calidad. 
 
Con esos objetivos las acciones a desarrollar son:   
 
 Construir la tipología de regiones, se puede adoptar la que viene 
trabajando el Banco de la República (Proyecto GRECO)  
 Consolidar los sistemas de información departamentales y regionales 
en temas como cuentas básicas, matriz insumo producto y geo- 
referenciación de la economía, flujo de inversión, desarrollo de la 
banca.  
 Caracterizar la oferta de formación del recurso humano, instituciones 
técnicas (bachillerato y pregrado) y universitarias. 
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 Estructurar las propuestas de economía regional con la selección 
estratégica de cadenas productivas y clusters bajo los siguientes 
criterios: visión de largo plazo, demanda mundial, valor agregado, 
generación de empleo y contenido tecnológico. 
 Caracterizar las industrias de alta tecnología en las que el país puede 
participar (individual o en alianza con otras naciones)   
 Definir las estructuras de financiación y de incentivos 
 Emprender ante el Congreso las reformas legales antimonopolio, de 
promoción de la competencia, derechos de propiedad y erradicación 
de prácticas clientelistas26 
 
Los ajustes estructurales: a partir de las acciones anteriores se debe obtener la información 
de demanda de requerimientos en tres frentes estructurales que reflejaran el compromiso con 
el largo plazo del país:  
 
 el ajuste del presupuesto y estructura tributaria de la nación, de los departamentos, de 
los municipios,  
 la orientación en los objetivos  y metas en los planes de desarrollo  
 el ajuste al sector educación del país en función de la productividad y el capital social 
del país.  
 






                                                          
26
 Regular el lobby empresarial, el aporte a campañas,  reglas de juego para la participación del sector privado y su  relación 
(principalmente grandes compañías) y gobiernos nacional, regional y municipal, para generar un marco competitivo y 
favorable a generar más oportunidades. Esto podría ser más importante que las campanas retoricas de compre nacional y de 
cuotas de contratación pública a pequeños negocios.   
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Sector Industrial: Cuatro  Objetivos  País 
 Cierra la brecha entre la estructura 
productiva del país y demanda mundial 
real y esperada,  
 Generan, con la estructura productiva, 
eslabonamientos hacia atrás de tal forma 
que movilice la economía internamente 
(demanda y comercio interno) 
 Incrementa notablemente la 
productividad 
 y genera empleo de calidad. 
 
 
Politica Nacional de 
Competitividad y 
Productividad 
 Politica Industrial 
Caracterización de la demanda mundial: 
 Sector servicios 
 Sector agroindustrial 
 Sector Industrial 
Análisis de oferta nacional, localización,  
estado del nivel tecnológico 
Análisis de eslabonamientos de producción  
hacia atrás y hacia adelante 





















incentivos al retorno de 
capital humano 
Tres ajustes estructurales:  
 
 el ajuste del presupuesto y estructura tributaria de la nación, de los departamentos, 
de los municipios,  
 la orientación en los objetivos  y metas en los planes de desarrollo  
 el ajuste al sector educación del país en función de la productividad y el capital 
social del país.  
 Cadenas productivas  
 Clusters regionales 




FICHA METODOLÓGICA 1:  
 
















CIIIU a 6 digitos 
OFERTA NACIONAL 
Localización 
Número de empresas 
Unidades de producción  
Nivel tecnológico 
Empleo formal generado 
Empleo informal estimado 
Nivel de productividad 
Mercados Potenciales 




Sectores de apoyo 
 
Oferta de materia prima 
 
Número de empresas 
 
Unidades de producción  
 
Nivel de eslabonamiento  
 







Demanda del  producto (interna y externa) 
 
Número de empresas 
 
Unidades de producción  
 




INVERSIÓN NACIONAL Y 
EXTRANJERA  
 






Monto de Inversión Privada Nacional 
 
Monto de Inversión Privada Extranjera 
 




Características del consumo 
 








Estructura de comercialización en la cadena 
 
Servicios generales y especializados 
 
Facilidades de acceso a los canales 
 
Esquemas de operación local e internacional 
 
Flujos de información 
 
 
El proceso de evaluación y toma de decisiones se propone desarrollarlo en tres fases: 
documental, de terreno y de síntesis,  como se describe a continuación:  
 
Fase de escritorio inicial   
 
Durante esta fase, se deberán examinar los documentos de diagnostico, evaluaciones 
sectoriales, informes nacionales e internacionales  así como los documentos que conformen el 
marco estratégico/político más amplio. Sobre la base de la información recogida, un equipo 
técnico de evaluacion que incluya a los poderes legislativo y judicial deberá:  
 Describir el contexto estratégico/político  
 Formular observaciones sobre las acciones abordadas en la construccion de la politica 
y describir una estrategia de análisis.  
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 Proponer un plan de trabajo detallado (incluyendo necesidades de ajust normativo y 
legislativo) con una propuesta de calendario. 
 
 
 Fase de terreno  
 
La fase de terreno se realizará en una muestra de empresas (grandes, medianas y pequenas) 
en los departamentos y municipios identificados (oferta nacional).  Para esta fase, el equipo 
técnico deberá 
 Realizar las visitas, entrevistas, grupos focales y demás actividades necesarias para la 
revision de la propuesta, plan de trabajo y cronograma  
 Definicion de acciones y compromisos del nivel departamental y local que hacen parte 
de la propuesta.  
 
Fase de síntesis  
 
Esta fase se dedica principalmente a la elaboración del documento estrategico y sus anexos 
que deberán permitir la discusion al nivel legislativo de los ajustes del presupuesto y 
estructura tributaria de la nación, de los departamentos, de los municipios, la orientación en 
los objetivos  y metas en los planes de desarrollo y el ajuste al sector educación del país en 
función de la productividad y el capital social del país. Todo con el propósito de conllevar un 
gran acuerdo nacional frente a la transformación productiva que requiere el país y su papel en 








6. CONCLUSIONES  
 
 
Los resultados de este trabajo permiten aceptar la hipótesis según la cual la metodología 
utilizada por el DNP y el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo para identificar las 
apuestas productivas regionales perpetua la estructura tradicional de la industria colombiana, 
su escasa diversificación y promueve un modelo, contrario a lo planteado. 
 
Resulta de particular interés en el análisis la capacidad institucional pública como  
determinante no solo para generar la transformación en la estructura productiva del país 
mediante el fomento a la incorporación  de mayores niveles de tecnología, valor agregado y 
articulación de procesos (eslabonamientos), sino para la inserción competitiva en los 
mercados internacionales que permita generar un mayor impacto en la generación de empleo 
e ingresos para el país. En ese contexto, el papel del sector público debe influir en todas las 
dimensiones que permiten mejorar la competitividad del país: 1) la sectorial (las diversas 
actividades productivas); 2) la transversal (infraestructura, ciencia y tecnología, desarrollo 
institucional, formación del capital humano, medio ambiente, finanzas publicas; 3) la regional 
(desarrollo de las regiones); y 4) la temporal (acciones del corto, mediano y largo plazo). 
 
Las condiciones de los factores se ven afectadas por las decisiones de política pública; al 
definir una de estas, un gobierno influye positiva o negativamente en la estrategia, la 
estructura y la competencia entre los actores, eje fundamental de la construcción de sectores 
dinámicos, competitivos. En el país desde finales de los años 90, en el marco de una 
propuesta de internacionalización de la economía iniciada a comienzos de la misma década, 
se han intentado, sin mucho éxito desde el punto de vista de su puesta en marcha, la 
estructuración y ejecución de diversas estrategias que mitiguen los riesgos para el sector 
productivo colombiano y las regiones, mejore su competitividad en los mercados 
internacionales y transforme el aparato productivo de tal forma que mejoren los ingresos y el 
empleo. Las limitaciones institucionales de financiamiento, continuidad, articulación, claridad 
del rol del Estado, decisiones y procesos no han permitido que dichas estrategias  hoy 
permitan caracterizar una verdadera transformación del aparato productivo y el desarrollo 




Los distintos gobiernos, desde el año 1991, han definido políticas, planes, estrategias y  
proyectos que muestran resultados poco satisfactorios, debido, entre otros aspectos, a una 
tendencia reactiva de las políticas económicas, a respuestas inmediatas (cortoplacistas) ante 
cambios en el sector externo y a presiones internas derivadas de los cambios estructurales 
dinámicos (reformas constitucionales). En el caso colombiano ha sido claro el dilema entre 
necesidades  de reformas de largo plazo y estabilidad política en el corto plazo, en un 
contexto que no da claridad sobre la  concepción de país y  con una estructura institucional 
disfuncional cuyos efectos negativos (acumulados) aun persisten.   
Frente al escenario internacional, Colombia  es reconocida por su relativa estabilidad 
macroeconómica, debido a una  tradición mixta y gradualista de la política económica, pero 
con debilidades en políticas microeconómicas, por ejemplo de tipo sectorial, y en reformas a 
los mercados y a las instituciones. En el caso especifico de la estructura productiva asociada 
a las exportaciones, sigue dependiendo de los recursos naturales y el trabajo no calificado y 
concentrada en nichos poco dinámicos de la demanda mundial. Hoy el país carece de 
apuestas innovadoras en sectores emergentes o estratégicos que involucren valor agregado, 
innovación y desarrollo tecnológico.  Las instituciones responsables aun no concretan una ruta 
cierta que logre reducir la excesiva dependencia de las exportaciones tradicionales ni generar 
un mayor valor en cadenas productivas o clusters.  
El proceso institucional, mediante el cual se han intentado definir, desde una perspectiva 
regional, las Apuestas Productivas Departamentales, año 2004, no identificó las acciones 
estratégicas relevantes necesarias para responder a la demanda mundial como requisito 
fundamental en el proceso de búsqueda de acceso permanente a los mercados 
internacionales mediante la suscripción de acuerdos de libre comercio. A través de la 
aplicación de una metodología participativa las industrias y sectores seleccionados fueron los 
tradicionales, las regiones ―apostaron‖ a la vocación productiva existente y con el patrón de 
exportaciones no tradicionales, es decir, no se generó un proceso en el cual se identificaran 
nuevos sectores que ofrecieran espacios de profundización y desarrollo productivo con 
tecnología y nuevos procesos. 
69 
 
Aunque el espíritu de la propuesta sonaba bien, se trató de realizar unos ajustes a la política 
de competitividad que venía operando con altibajos para preparar al país frente a un eventual 
TLC con Estados Unidos. Adicionalmente un proceso orientado a una selección mediante la 
participación democrática y la concertación en las regiones, terminó dominada por los grupos 
de interés (encubados mediante políticas excesivamente proteccionistas y clientelistas)  que 
negociaron con el alto gobierno subsidios directos, ayudas económicas internas  y reducción 
de impuestos, en un típico proceso que puede ser caracterizado como populista.  Los 
responsables del proceso, DNP y Ministerio de Comercio, Industria y Turismo,  confundieron 
democracia con populismo convirtiendo las agendas en una forma de redistribución 
socialmente ineficiente, motivada por el objetivo de comprar apoyo político. Este  modelo 
populista da cuenta de la  debilidad institucional del Estado en Colombia pues el  régimen 
requiere un gasto publico expansivo que opera frecuentemente utilizando redes sociales 
existentes, que generan ―equilibrios‖ de bajo nivel en la sociedad, caracterizados por 
conductas oportunistas y rentistas que  emergen en una sociedad muy desigual y con una 
ética particular.  
 
En los resultados de las apuestas productivas se evidencia la tendencia a concentrar en muy 
pocos sectores el apoyo institucional público, brindado a través de los instrumentos públicos, 
por ello el objetivo  básico de crear la capacidad de producir bienes y servicios que compitan 
exitosamente en mercados globalizados, generen crecimiento sostenido en el largo plazo y 
contribuyan a mejorar los ingresos y la calidad de vida de la población, se distorsiona cuando 
los esquemas de fomento, los flujos de inversión pública y externa entre otros se concentran 
en sectores predeterminados y tradicionales al nivel nacional y regional. Adicionalmente, se 
evidencia una serie de diversos esfuerzos en espacios de tiempo muy cortos y que a la postre 
han debilitado el poder de actuar en las propias regiones y entidades operativas; vale señalar 
tres políticas de competitividad (1999, 2004, 2008), multiplicidad de mecanismos y entidades 
relacionados, diversas estrategias y cambios de énfasis (cadenas productivas, apuestas 
productivas, planes de acción). Es necesario, entonces, proceder a la estructuración de una 
verdadera propuesta con el consenso  no solo de los actores privados sino la articulación con 




Todo lo anterior sugiere que persisten problemas estructurales, que  no han sido suficientes  
los diferentes acuerdos de integración negociados27 y que  los esquemas arancelarios, los 
programas de promoción de exportaciones y las miselanea de medidas complementarias 
distan mucho de una política de productividad y competitividad coherente y viable para 
desarrollar una gran dinámica en la transformación productiva del país y su inserción 
internacional a través de las exportaciones. En los procesos abordados persisten  la asimetría 
en la información entre los actores que diseñan la política, las realidades  y los que la 
ejecutan, la falta de coherencia y eficiencia de ésta. 
En el caso colombiano  ha tenido lugar un proceso de desindustrialización temprana, mucho 
antes de que se alcanzara los niveles de ingreso esperados por el patrón teórico analizado 
por Rowthorn y Ramaswamy  sino  además por la crisis de sectores transables debido a la 
revaluación de la tasa de cambio ante choques externos.   
 Lo anterior justifica una política industrial activa orientada a revertir el proceso y a desarrollar 
nuevos frentes de industrialización en la agroindustria y en los servicios mediante incentivos a 
la transformación productiva y a la generación de nuevas ventajas competitivas. En 
perspectiva revertir la desindustrialización no significa exclusivamente producción de 
manufacturas tradicionales.   
En conclusión el objetivo central de la política industrial en Colombia debe ser generar un 
proceso mediante el cual se cierre la brecha entre las curvas observadas de valor agregado y 
empleo frente a la tipo ideal para colocarla en la senda correspondiente al desarrollo industrial 
acorde a un patrón internacional. Esto es fundamental en términos conceptuales porque la 
―nueva política industrial‖ justifica la intervención  esencialmente por dos razones que son:, 
fallas de coordinación  en los mercados y externalidades asociadas a economías de escala. 
En el caso colombiano se propone una justificación diferente que tiene en cuenta 
consideraciones el tiempo, la enfermedad holandesa, las anomalías en los otros sectores y la 
potencial demanda interna.. 
A partir del análisis en este trabajo, lo ideal es lograr que las empresas se ubiquen dentro del 
grupo de las innovadoras radicales o innovadoras incrementales, vía cambio tecnológico, se 
                                                          
27Sin contar con que las expectativas frente al TLC con EEEUU dinamizaron algunas acciones institucionales y que 
hoy están frenadas por la coyuntura  de la relación entre este país y Colombia. 
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recomienda focalizar esfuerzos en estrategias que apunten a dos objetivos centrales: 
desarrollar actividades de capacitación e incentivar proyectos de I+D, pues según las 
funciones discriminantes, estas variables son las que mejor permiten la ubicación de las 
empresas en los grupos mencionados.  
Teniendo en cuenta los escasos antecedentes existentes en Colombia sobre estudios de 
resultados e impactos de metodologías en la estructuración de políticas, su ejecución, 
seguimiento y evaluación, que mejoren el entendimiento sobre los determinantes de la 
capacidad institucional en el proceso de transformación productiva me permito proponer 
algunas líneas de investigación futuras: 
En primer lugar, la naturaleza y el proceso de transferencia de tecnologías puesto que podrían 
dar cuenta en gran medida de los esquemas de operación, métodos de priorización, factores 
externos e internos determinantes y actores institucionales responsables, instrumento de 
promoción y financiación.  
Otra línea de gran interés que se deberá abordar es lo relacionado con los aspectos 
institucionales, especialmente la seriedad con que se abordan en el país los asuntos 
macroeconómicos con estructura constitucional y técnica solida frente a la incertidumbre, 
incoherencia y volatilidad de las políticas de productividad, competitividad o de tipo sectorial, 
como la política industrial.  
Finalmente es importante estudiar los diferentes instrumentos de financiación y la estructura 
de incentivos para promover una dinámica eficiente en los mercados y en los empresarios, 








(1) Una posible hipótesis explicativa sobre la poca demanda política por las reformas 
―correctas‖ seria la tesis de Olson  en el sentido que los grupos que saldrían perdiendo de 
algunas de las reformas, están políticamente mejor organizados y logran bloquear esas 
propuestas. Aquí hay un problema de información y de interpretación sobre el funcionamiento e 
interacción de los mercados económicos y políticos. La economía como, la naturaleza, no 
acepta los espacios vacíos y si no encuentra los incentivos ―correctos‖ engendra los  
incorrectos. Las ideas malas tienden a desplazar a las buenas.   
 
(2) El concepto de ―industrialización tardía‖ sostiene que  en los países en que dicho proceso 
tuvo lugar en forma rezagada no se repitió la forma clásica de Inglaterra, en términos de 
tiempo, velocidad, estructura y lucha política. Al aplicar dichos conceptos a las 
industrializaciones tardías de Europa, Gerschenkron derivó algunas características distintivas  
entre las cuales conviene destacar : (i)  que el proceso se dio en forma de un salto, es decir de 
una discontinuidad histórica; (ii) el énfasis en el tamaño de las plantas y las empresas y, por 
ende, la tendencia a acuerdos monopolistas de diferente intensidad; (iii) la mayor importancia 
otorgada a la producción de bienes intermedios y de capital sobre bienes de consumo; y (iv) el 
papel relevante por parte del Estado, entre más atrasado estuviese inicialmente el país 
(Ocampo, 2008) 
 
En su ensayo sobre la sustitución de importaciones en América Latina, Hirschman (1996, 2003) 
señala que la industrialización ―tardía postrera‖ no tuvo prácticamente ninguna de las 
características señaladas. El proceso tuvo lugar en forma gradual, comenzó en plantas 
relativamente pequeñas que producían bienes de consumo con tecnologías importadas de los 
países industriales, y sin una gran promoción estatal. En la visión de Hirschman, el proceso fue 
más secuencial e involucró menos ruptura con el pasado, y careció por mucho tiempo de la 
fuerte ideología industrialista y del peso de la burguesía industrial en las estructuras de poder 
que señaló Gerschenkron para los países europeos. (Ocampo, 2008)  
 
(3) Así como la protección no había sido vista como una antítesis del desarrollo exportador, 
tampoco el auge industrial impuso una visión necesariamente contraria a los intereses primario-
exportadores. Más aún, en muchos países, las exportaciones siguieron siendo vistas como un 
complemento, como fuente de divisas para financiar las importaciones necesarias para la 
industria. La idea dominante siguió siendo, por lo tanto, que la industrialización y el desarrollo 
exportador eran complementarios.  La industrialización de América Latina fue un hecho antes 
que fuera una política. La teoría –y, si se quiere, la ideología industrialista— que proporcionó la 
CEPAL, vino en una etapa avanzada, para racionalizar un proceso que ya estaba plenamente 
en marcha en casi todas partes. 
 
(4)  El documento CONPES 3484 de agosto de 2007, establece en la página 17: ― esta Política 
ha sido estructurada alrededor de nueve líneas estratégicas interdependientes y 
complementarias: i) la facilitación del acceso a servicios financieros; ii) el fomento a la 
formalización de la actividad empresarial; iii) el fomento al desarrollo del mercado de servicios 
no financieros de desarrollo empresarial (SDE); iv) el fortalecimiento de la capacidad de 
innovación y la transferencia de tecnología; v) la promoción del uso de TICs; vi) el acceso a la 
formación para el trabajo; vii) la facilitación del acceso a mercados; viii) el fomento del 





(5) Garay sostiene en las conclusiones que ―….la prevalencia de objetivos de índole 
macroeconómica de corto plazo ha sido un obstáculo determinante para la implantación 
efectiva de verdaderos modelos de desarrollo durante períodos de tiempo de consideración, en 
especial después de la vigencia del modelo mixto de sustitución promoción a mediados de los 
setenta y hasta la instauración de la apertura económica en los noventa‖.  
 
Así mismo la CEPAL (2008)  sostiene: Sin embargo, hasta ahora este buen desempeño 
macroeconómico no ha inducido procesos de transformación productiva que permitan a los 
países de la región modificar significativamente sus modalidades de inserción en la economía 
global. Este hecho no es sorprendente ya que, si bien la prudencia en el manejo 
macroeconómico es un ingrediente fundamental de cualquier estrategia de inserción 
internacional, por sí sola no basta y debe complementarse con políticas activas de promoción y 
diversificación de exportaciones, de fomento y difusión tecnológica, de estímulo a la innovación 
y a la formación de recursos humanos calificados en sectores clave de la especialización 
exportadora y de atracción de inversión extranjera directa. 
 
 
(6) Sobre la calidad de la educación, los trabajos de Hanushek permiten ilustrar que la 
capacitación se refiere al desarrollo y validación de determinadas destrezas y habilidades, y no 
a simples estándares hoy analizados como son certificaciones, número de estudiantes por 
profesor, terminales de computador por número de estudiantes, entre otros. Adicionalmente, el 
divorcio entre universidad y empresarios, es prueba del atraso institucional en el cual estamos; 
la escasa valoración del capital humano les sucedió a los empresarios Europeos en el SXVIII 
pero la situación cambio con la revolución industrial y las tensiones de la globalización durante 
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  PRINCIPALES EXPORTACIONES DE COLOMBIA POR GRUPOS DE PRODUCTOS,  
1993-2007                                                                                         


























PROD. TRADICIONALES 3.925.316 7.171.578 6.477.248 15.975.146 11,5% 56,5%
Café 1.139.868 2.261.168 772.202 1.714.343 6,9% 9,9%
Petróleo 1.058.570 2.337.645 2.577.725 5.544.601 16,2% 20,1%
Derivados del Petróleo 264.690 369.495 697.479 1.773.254 19,2% 5,5%
Carbón 564.414 887.899 990.515 3.494.544 15,5% 9,7%
Ferroníquel 101.898 160.551 271.529 1.680.278 25,0% 3,0%
Banano n/d 467.734 402.040 526.912 2,6% 2,7%
Flores 385.216 545.821 673.850 1.114.884 8,1% 4,5%
Esmeraldas 410.660 141.264 91.908 126.329 -3,9% 1,2%
PROD. NO TRADICIONALES 3.198.123 4.377.451 5.498.176 14.016.186 11,7% 43,5%
Camarones 70.474 87.183 64.258 37.739 -1,7% 0,5%
Atún (Fresco y Congelado) n/d 30.870 39.554 44.983 37,2% 0,2%
Aceite de Palma 1.420 42.005 47.134 262.189 75,1% 0,5%
Tabaco 35.826 24.568 54.432 52.419 6,1% 0,3%
Leche y sus Derivados 777 2.752 49.479 41.399 46,0% 0,2%
Azúcar 87.342 127.386 108.414 261.297 17,9% 1,1%
Productos de Confitería 20.358 72.032 115.849 225.854 21,2% 0,7%
Productos del Café 69.483 163.427 92.749 173.796 8,7% 0,9%
Confecciones 561.128 487.649 570.836 1.486.107 8,3% 4,9%
Textiles 172.292 254.612 169.869 483.075 9,5% 1,7%
Editoriales 122.768 103.587 125.149 246.440 6,0% 1,0%
Calzado 97.499 46.335 27.089 161.302 9,7% 0,4%
Manufacturas de Cuero 117.228 57.903 47.382 96.510 0,4% 0,5%
Productos de Plástico 67.587 144.350 228.604 523.519 16,6% 1,5%
Jabones y Cosméticos 35.174 118.109 166.365 469.316 22,0% 1,2%
Metalúrgica 54.501 157.249 293.073 1.088.833 25,3% 2,5%
Química Básica 374.651 921.002 1.098.954 1.805.913 12,9% 7,3%
Papel y Cartón 76.248 147.480 247.734 546.434 16,3% 1,6%
Maquinaria y Equipo 208.944 339.124 425.462 1.215.678 14,8% 3,4%
Industria Automotriz 39.101 195.031 358.538 1.187.928 49,7% 2,3%
Demás Productos 985.321 854.798 1.167.253 3.605.455 11,2% 10,7%
TOTAL 7.123.439 11.549.029 11.975.424 29.991.332 11,4% 100,0%
Fuente: Cálculos Propios, con base a información Ministerio de Comercio, Industria y Turismo
* Se entiende como el promedio de las tasas de crecimiento anuales en cada uno de estos rubros, entre 1994 y 2007
** Se entiende como el promedio de la participación de cada uno de estos rubros dentro de las exportaciones totales,
   entre 1993 y 2007
Promedio 
Participación**







  EXPORTACIONES DE COLOMBIA A AMÉRICA LATINA POR CONTENIDO TECNOLÓGICO, 1990-2006                                                                                                 














Anexo 2.1  
  EXPORTACIONES DE COLOMBIA A ESTADOS UNIDOS, EUROPA OCCIDENTAL, JAPÓN, 
CHINA Y ASIA-PACÍFICO POR CONTENIDO TECNOLÓGICO, 1990-2006  










































































































Anexo 3  
  APUESTAS PRODUCTIVAS DEPARTAMENTALES.   
AGENDA INTERNA PARA LA PRODUCTIVIDAD Y LA COMPETITIVIDAD 
























A. B. C. D. E. F.
AMAZORINOQUÍA* 6 2 8
ANTIOQUIA 10 2 2 2 1 17
ATLÁNTICO 1 1 3 5
BOGOTÁ-CUNDINAMARCA 2 1 5 4 12
BOLÍVAR 7 1 1 1 2 1 13
BOYACÁ 7 1 1 2 11
CALDAS 1 1 2 3 7
CAUCA 5 1 1 1 4 12
CESAR 3 1 4
CHOCÓ 3 1 2 6
CÓRDOBA 6 1 1 1 9
HUILA 2 2 1 5
LA GUAJIRA 3 2 1 6
MAGDALENA 9 2 11
META 9 2 1 12
NARIÑO 10 1 1 12
NORTE DE SANTANDER 4 1 2 1 8
QUINDÍO 1 1 3 5
RISARALDA 9 3 3 2 17
SAN ANDRÉS Y PROVIDENCIA 1 2 1 4
SANTANDER 2 3 1 3 9
SUCRE 4 1 5
TOLIMA 6 1 1 1 9
VALLE DEL CAUCA 12 5 5 22
TOTAL 123 17 25 5 52 7 229
Fuente: Documentos Regionales Agenda Interna (DNP)
Nota 2: Una reducida parte de las apuestas comprende mas de un sector, en este caso, la 




Nota: El número de apuestas productivas toma en cuenta únicamente las que reportaron Ficha 
Descriptiva, la cual resume sus productos, ventajas y necesidades.
Sectores: A. Agropecuario y Agroindustrial, B. Minería y Energía, C. Industrial, D. Artesanías, E. 
Servicios y F. Apuestas orientadas al Mercado Interno
* Reune los departamentos de Amazonas, Arauca, Caquetá, Casanare, Guainía, Guaviare, 





  VALOR EXPORTADO POSICIONES ARANCELARIAS  CONSIDERADAS EN LAS APUESTAS PRODUCTIVAS 
DEPARTAMENTALES, 1995-2006   
(Por Grupos de Capítulos del Arancel) 


























PRODUCTOS Xap / Xgc Xgc / Xtotal Xap / Xtotal
01-24 Agropecuarios y Agroindustriales 59,7% 28,1% 16,8%
25-27 Minería y Combustibles 95,1% 36,3% 34,5%
28-38 Químicos, Petroquímicos y Farmaceúticos 66,9% 5,6% 3,7%
39-40 Plásticos y Caucho 87,2% 3,8% 3,3%
41-43 Pieles y Cueros 79,5% 0,9% 0,7%
44-49 Madera, Papel, Cartón y Editoriales 98,8% 2,5% 2,5%
50-63 Textiles y Confecciones 91,4% 6,1% 5,5%
64-67 Calzados y Accesorios 62,2% 0,3% 0,2%
68-70 Manufacturas de Piedra, Cerámica y Vidrio 64,6% 1,2% 0,8%
71 Piedras, Metales Preciosos y sus manufacturas 83,2% 2,6% 2,2%
72-81
Minerales Ferrosos, No Ferrosos y sus 
manufacturas
68,9% 4,2% 2,9%
82-86 Metalmecánicos y Bienes de Capital 25,6% 2,7% 0,7%
87-89 Equipo de Transporte 93,8% 2,5% 2,3%
90-92
Instrumentos Ópticos, Fotográficos, de 
Medición, Relojes e Instrumentos Musicales
2,6% 0,2% 0,0%
93 Armas 0,0% 0,0% 0,0%
94-97 Muebles y Artículos Diversos 36,9% 0,8% 0,3%
TOTAL 78,2% 97,7% 76,4%
Fuente: Cálculos Propios con base a UN-COMTRADE (HS1992)
Xap = Exportaciones Apuestas Productivas Departamentales (2042 subpartidas), Xgc = Exportaciones Grupos de 
Capítulos (5036 subpartidas) y Xtotal= Exportaciones Totales Colombia
Nota: Xtotal comprende la suma de exportaciones de Colombia entre 1995 y 2006, que incluye también la 




  CARACTERIZACION COMPETITIVIDAD, POSICIONES ARANCELARIAS Y  
 APUSTEAS PRODUCTIVAS DEPARTAMENTALES, 1995-2006   









































EN EM OP R
% Xgrupo* % Xgrupo* % Xgrupo* % Xgrupo*
01-24 Agropecuarios y Agroindustriales 21,5% 8,0% 41,4% 1,6% 49,0%
25-27 Minería y Combustibles 5,8% 65,2% 33,6% 0,5% 0,7%
28-38 Químicos, Petroquímicos y Farmaceúticos 12,3% 21,3% 19,9% 34,4% 24,4%
39-40 Plásticos y Caucho 10,9% 24,4% 58,0% 12,8% 4,8%
41-43 Pieles y Cueros 2,3% 8,9% 45,8% 22,5% 22,8%
44-49 Madera, Papel, Cartón y Editoriales 8,2% 22,3% 58,4% 4,3% 15,0%
50-63 Textiles y Confecciones 18,3% 21,7% 44,6% 11,7% 21,9%
64-67 Calzados y Accesorios 0,6% 4,2% 25,6% 2,7% 67,5%
68-70 Manufacturas de Piedra, Cerámica y Vidrio 2,5% 44,0% 44,7% 11,0% 0,4%
71
Piedras, Metales Preciosos y sus 
manufacturas
4,5% 13,6% 84,4% 0,4% 1,7%
72-81
Minerales Ferrosos, No Ferrosos y sus 
manufacturas
2,0% 23,6% 58,7% 12,7% 4,9%
82-86 Metalmecánicos y Bienes de Capital 2,3% 24,3% 42,8% 17,0% 15,9%
87-89 Equipo de Transporte 7,7% 14,6% 84,4% 0,6% 0,5%
90-92
Instrumentos Ópticos, Fotográficos, de 
Medición, Relojes e Instrumentos 
Musicales
0,0% 39,6% 55,6% 0,0% 4,8%
94-97 Muebles y Artículos Diversos 1,0% 60,2% 27,8% 10,8% 1,2%
TOTAL 100,0% 21,3% 47,7% 10,1% 20,9%
Fuente: Cálculos Propios con base a UN-COMTRADE (HS1992)
Nota:  EN Estrellas Nacientes, EM Estrellas Menguantes, OP Oportunidades Perdidas y R Retrocesos
B.  Por % Valor Exportado
* El valor exportado de cada grupo de capítulos (Xgrupo) y el valor exportado de las subpartidas objeto de estudio (Xoe), no incluyen 









Esquema de la Politica Nacional de Competitividad y productividad,  
DNP- Ministerio de Comercio, Industria y Turismo. 
 
 
Problemática identificada (CONPES 3527)  
 
1. Poca sofisticación y baja agregación de valor en los procesos productivos. 
2. Baja productividad y capacidad de generación de empleo en los sectores formales. 
3. En particular, baja productividad del sector agropecuario. 
4. Altos niveles de informalidad empresarial y laboral. 
5. Bajos niveles de innovación y de absorción de tecnologías. 
6. Poca profundidad y sofisticación del mercado financiero. 
7. Deficiencias en la infraestructura de transporte y energía. 
8. Baja calidad y poca pertinencia de la educación. 
9. Estructura tributaria poco amigable a la competitividad. 
10. Rezago en penetración de tecnologías de información y en conectividad. 
11. Degradación ambiental como limitante de la competitividad. 
12. Debilidad de la institucionalidad relacionada con la competitividad. 
 
―Comisión Nacional de Competitividad estableció los siguientes cinco pilares para la 
política de competitividad:  
 
(1) desarrollo de sectores o clusters de clase mundial,  
(2) salto en la productividad y el empleo,  
(3) formalización empresarial y laboral,  
(4) fomento a la ciencia, la tecnología y la innovación,  
(5) estrategias transversales de promoción de la competencia y la inversión.‖ 
 
 
DNP – MCIT: Documento CONPES 3527 definió ―los 15 planes de acción para alcanzar los 
objetivos implícitos en cada uno de los cinco pilares previamente definidos‖. 
 
 
Los planes de acción son los siguientes:  
 
I. Sectores de clase mundial    IX. Infraestructura de logística y 
transporte 
II. Salto en la productividad y empleo     X. Profundización financiera. 
III. Competitividad en el sector agropecuario  XI. Simplificación tributaria 
IV. Formalización empresarial    XII. TIC 
V. Formalización laboral     XIII. Cumplimiento de contratos 
VI. Ciencia, tecnología e innovación   XIV. Sostenibilidad ambiental como  
        factor  de competitividad. 
VII. Educación y competencias laborales  XV. Fortalecimiento institucional  
                                                                                  competitividad 
VIII. Infraestructura de minas y energía. 
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Papel facilitador del Estado en tres niveles:  
 
(1) la provisión de bienes públicos que juegan el papel de insumos de producción para 
mejorar la productividad y competitividad de las firmas colombianas,  
 
(2) la promoción de alianzas productivas público-privadas, y  
 
(3) el fomento de la dimensión regional de la competitividad. 
 
 
MCIT divulga la visión y pilares como parte de la “Política de Desarrollo Empresarial”  
 
“La Transformación Productiva tiene como objetivo la generación de sectores de clase mundial 
en Colombia, los cuales serán los líderes del desarrollo empresarial, del crecimiento 
económico, de las exportaciones y de la generación de más y mejores empleos en nuestro 
país.  
Estamos transformando nuestra base productiva a través de la construcción de una alianza de 













Textil, Confección, Diseño y Moda  
Industria de la Comunicación Gráfica  





Turismo de Salud  
Software & TI  
Cosmeticos y Artículos de Aseo  
Servicios Tercerizados a Distancia (BPO&O)  
 
 
